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Nel corso degli anni ‘90 tutta I'amministrazione
pubblica italiana, in linea con quanto accaduto

negli altri paesi occidentali, € stata oggetto,

sia a livello centrale che a livello locale, di un profondo,
articolato ed ambizioso processo di trasformazione,
promosso da numerose innovazioni normative,
finalizzate a modificarne radicalmente

le modalita d'azione e i principi organizzativi.

La riforma della dirigenza & stata ed &

uno dei pilastri essenziali della strategia di riforma.
Dunque, un primo essenziale elemento

per qualsiasi bilancio e per qualsiasi ulteriore intervento
& costituito da un’analisi delle caratteristiche,

del profilo e del ruolo dei dirigenti pubblici.

Questo volume raccoglie i risultati

di una articolata indagine empirica,

condotta sia mediante interviste faccia a faccia

sia attraverso una rilevazione di tipo survey

che non ha precedenti per numerosita del campione
ed estensione dei temi affrontati.

A tale rilevazione campionaria hanno partecipato
piu di 2.200 dirigenti di ministeri, regioni

e grandi comuni.

La ricerca ha riguardato le caratteristiche
socio-demografiche dei dirigenti,

la struttura delle carriere, il background formativo,
le motivazioni alla base della scelta

per il settore pubblico,

I'atteggiamento verso I'ambiente amministrativo,
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con gli altri dirigenti e con i responsabili politici

e i giudizi che i dirigenti danno

sulle carenze formative della dirigenza stessa

e sull'efficacia delle riforme amministrative.
Infine, un apposito approfondimento & dedicato
all'approccio prevalente nella gestione del personale.
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Presentazione

Con questa indagine sulla dirigenza pub-
blica il Dipartimento della Funzione
Pubblica colma una notevole lacuna nelle
conoscenze disponibili in merito alla com-
posizione e alle caratteristiche della diri-
genza pubblica italiana. Infatti, molte delle
analisi e delle tesi ancora oggi pit influenti
e diffuse a riguardo si basano su studi con-
dotti negli anni sessanta. I pochi studi con-
dotti successivamente riguardano quasi
sempre i soli dirigenti ministeriali e si
basano su indagini che non vanno oltre i
100 casi.

La Ragioneria Generale dello Stato e
I'Istat hanno iniziato a fornire dati statistici
in merito alla composizione della dirigenza,
cosi come di tutte le altre qualifiche funzio-
nali, con riferimento a variabili quali il gene-
re, etd, il titolo di studio, la mobilita e i livel-
li retributivi. Non esistevano perd prima
d’ora ricerche ampie e sistematiche relative
agli atteggiamenti e ai comportamenti della
dirigenza.

Questa indagine poggia su una base
empirica davvero ragguardevole e articolata
rappresentata da un campione di 1.600 diri-
genti dei ministeri, delle regioni e dei comuni
con pit di 250.000 abitanti.

Inoltre essa ha preso in esame una molte-
plicita di aspetti finora non indagati in
modo integrato: le caratteristiche socio-
demografiche dei dirigenti, il loro back-

ground formativo (a livello accademico e
professionale), le diverse traiettorie di svilup-
po delle carriere, il tipo di attivita svolte, la
percezione che i dirigenti hanno del proprio
ambiente organizzativo e la definizione che
essi stessi danno del loro ruolo, la rete di
relazioni organizzative nella quale sono inse-
riti, la qualita e le caratteristiche del rappor-
to con i responsabili politici, 'opinione che i
dirigenti hanno maturato in merito agli
effetti delle riforme che negli ultimi dieci
anni li hanno riguardati.

Proprio per la ricchezza e varieta degli
aspetti indagati, la ricerca offre, dunque,
qualcosa di pitt del semplice identikit statisti-
co della dirigenza pubblica. Emergono infatti
chiaramente quelli che, nel giudizio degli
intervistati, sono i problemi concreti della
funzione dirigente, i nodi irrisolti della com-
plessiva disciplina dell’organizzazione e del-
Pattivita ai fini della compiuta esplicazione
delle potenzialita dei dirigenti.

Inoltre, proprio la parte relativa all’au-
topercezione del proprio ruolo disegna
un panorama problematico di cosa
significhi oggi essere un dirigente in una
amministrazione pubblica: qualcosa di
pit di un funzionario, qualcosa di diver-
so da un “manager” o da un “professio-
nal”, qualcosa di molto vicino ad un
“decisore”. Insomma, una figura orienta-
ta non solo a gestire, ma anche a contri-

buire alla fase di definizione delle politi-
che pubbliche.
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La stessa autovalutazione delle competen-
ze detenute, d’altra parte, rinvia alla necessita
di un arricchimento del bagaglio di compe-
tenze e conoscenze, indispensabile per assol-
vere alle molteplici dimensioni del proprio
ruolo in una amministrazione complessa.
Cio a dimostrare la sensazione precisa, nella
dirigenza, della complessita e della proble-
maticita della sfida manageriale nel conte-
sto pubblico; ma anche la disponibilita ad
un percorso di arricchimento professionale
che la metta in grado di rispondere alle
aspettative.

Lindagine restituisce un quadro articola-
to della dirigenza, quanto ai modelli di car-
riera e ai “tipi di dirigente”. Ne emerge com-
plessivamente un corpo orgoglioso del pro-
prio ruolo, ma al tempo stesso ben consape-
vole dei limiti culturali da cui ¢ caratterizza-
to rispetto alle sfide manageriali che le com-
petono.

I quadro che viene delineato dall’indagi-
ne ¢ particolarmente significativo non solo
dal punto di vista conoscitivo, ma anche dal
punto di vista operativo. Infatti esso suggeri-
sce un’articolata strategia per sostenere quel
rafforzamento strategico della dirigenza che &
al centro del processo di riforma delle ammi-
nistrazioni pubbliche.

Federico Basilica
Capo del Dipartimento
della Funzione Pubblica
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Introduzione

Nel contesto delle molte innovazioni intro-
dotte in pilt di un decennio di riforma ammi-
nistrativa, un forte ruolo per la dirigenza
pubblica e stato individuato sin dall’inizio
come uno dei principali strumenti attraverso
cui accelerare il cambiamento delle ammini-
strazioni pubbliche.

Se, pero, questo orientamento ¢ stato, sin
dall’inizio degli anni *90 del *900, molto chia-
ro nella mente dei riformatori dell’ammini-
strazione, non altrettanto evidente ¢ stata la
necessita di conoscere approfonditamente la
realta su cui si intendeva incidere. In altre
parole, mentre ci si accingeva a riformare, e
in seguito a ritoccare pil volte, la disciplina
della dirigenza, per troppo tempo non ci si &
preoccupati di conoscere davvero “chi fosse-
ro” i dirigenti pubblici. In questo periodo,
infatti, non ¢ stata condotta alcuna rigorosa
indagine su provenienza, percorsi umani e
familiari, formazione, ruolo, autopercezione,
bagaglio professionale della dirigenza pubbli-
ca, colta nel vivo del suo operare.

Conseguenza di questa carenza di indagini ¢
stata, a giudizio di tanti qualificati studiosi del-
I’'amministrazione, la permanenza di troppi
pregiudizi e stereotipi sulla dirigenza pubblica.
Ne ¢ derivata anche una certa astrattezza della
disciplina dettata nel tempo, una scarsa capacita
della disciplina stessa di individuare e risolvere i
veri nodi del ridisegno della funzione dirigente,
piu percepiti che conosciuti, piti avvertiti epi-
dermicamente che appurati nel concreto.

Proprio la convinzione della necessita di
colmare una simile lacuna ha guidato la scel-
ta di effettuare la ricerca che si presenta in
questo volume, nell’ambito dell’Osservatorio
sulla modernizzazione delle pubbliche ammini-
strazioni, attivato gia da alcuni anni dal
Dipartimento della Funzione Pubblica.

Nel volume vengono descritte quattro
ben precise categorie di dirigente: il tradi-
zionale “burocrate costante”, la pil recente
figura di “in-and-outer”, I'altrettanto recente
“high flier’, I'inedito paradigma del “libero
professionista riconvertito”. Categorie non
costruite a tavolino in base a preconcetti,
bensi desunte da dati specifici raccolti nel-
I'indagine, la cui singolarita ¢ confermata
dal ben diverso tipo di risposte date da
ognuna di esse sui diversi aspetti indagati:
motivazioni della scelta per il settore pubbli-
co, formazione, carriera, propensione alla
mobilita, soddisfazione, rapporto con la
politica, autodefinizione del ruolo, compe-
tenze detenute.

Dunque, non piut “la dirigenza” al centro
della scena, ma “le dirigenze”. Non solo nel
senso, ormai pacificamente accettato dalla
letteratura, delle diverse dirigenze secondo le
diverse tipologie di amministrazioni (statali,
regionali, per enti), ma anche nel senso di pitt
categorie di dirigenti presso ciascuna di que-
ste tipologie di amministrazioni. Con la con-
seguenza di segnalare, forse per la prima
volta negli studi recenti, la necessita di ragio-
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nare in maniera piu articolata anche solo nel
gestire (e disciplinare) singoli corpi burocra-
tici, che solo all’apparenza possono essere
visti come entita unitarie.

Questa acquisizione ha, di per sé, una
grande valenza conoscitiva e rappresenta un
importantissimo spunto di dibattito su una
delle questioni centrali della riforma ammi-
nistrativa. Essa costituisce, altresi, un impor-
tante contributo alla riflessione, mai davvero
interrottasi, sul riorientamento delle politiche
pubbliche in materia di dirigenza.

Da questo punto di vista, tra i dati specifi-
ci che la ricerca offre e che vale senz’altro la
pena di segnalare, vi ¢ proprio quello sull’au-
topercezione del ruolo da parte delle diverse
figure sopra indicate.

Alla domanda relativa alla autodefinizione
della propria attivita, tra le quattro opzioni
proposte (funzionario, decisore, manager,
tecnico), in media il ruolo manageriale non &
stato il piti indicato, superato dall’indicazione
sia del ruolo di decisore che di quello di tec-
nico; nello specifico, hanno prevalentemente
dichiarato di sentirsi manager solo i dirigenti
dei Comuni (nella ricomposizione dei dati
per amministrazioni) ed i “liberi professioni-
sti riconvertiti” (nella ricomposizione dei dati
per categorie di dirigenti).

Questo dato, gia di per sé estremamente
significativo, va messo in relazione con I’al-
tro, relativo alle risposte fornite alla domanda
relativa al’ambito di competenze percepito
come piu carente nella preparazione della
dirigenza pubblica. A questo proposito, le
competenze manageriali sono state indicate
come quelle di gran lunga piu carenti, seguite
solo a distanza abbastanza notevole dalle
competenze di coordinamento (che a quelle
manageriali sono ontologicamente apparen-

tabili). Viceversa, sono state indicate come
carenti solo in percentuale irrisoria le compe-
tenze di elaborazione delle politiche (tipiche
del modello del “decisore”), quelle specialisti-
che (che costituiscono il bagaglio del “tecni-
c0”) e men che meno quelle giuridico-ammi-
nistrative (orgoglio del tipo del dirigente
“funzionario”).

Se, dunque, la caratteristica della discipli-
na della dirigenza oggi vigente & proprio
quella di disegnare un modello fortemente
incentrato sulla figura del dirigente manager,
lo spunto di riflessione che questi dati offro-
no & del massimo interesse.

Sara opportuno tenerne conto nella for-
mulazione degli indirizzi che tendono a
influenzare il ruolo, nella definizione delle
politiche di formazione continua, nella
costruzione del rapporto con i vertici politici,
nella revisione degli strumenti che caratteriz-
zano I'azione della dirigenza.

In ogni caso, al di la di questi stimoli sulle
criticita, la ricerca offre un panorama certa-
mente confortante dello stato della dirigenza
pubblica.

Laltissima e convinta adesione alla ricer-
ca, la disponibilita a mettersi in gioco che
emerge da tante risposte, la maturazione cul-
turale che traspare, lo stesso arricchimento di
tipi e figure professionali che si & avuto in
dieci anni di continua attenzione al tema
della dirigenza pubblica nella riforma ammi-
nistrativa hanno senz’altro lasciato una ere-
ditd importante per le istituzioni.

Il vecchio stereotipo del “dirigente Travet”
ne esce definitivamente superato e consegna-
to agli archivi. La dirigenza pubblica si e dav-
vero, parafrasando Vittorio Bachelet, messa
“in cammino”.
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1. Gli obiettivi, il metodo

e i principali risultati della ricerca

1.1  Gli obiettivi generali della ricerca

Storicamente, i dirigenti pubblici del nostro Paese non godono di una
buona reputazione. Per esempio, Sabino Cassese (1995), trattando
alcuni anni or sono dell’argomento, concludeva drasticamente che “la
dirigenza italiana ha qualificazioni e motivazioni molto inferiori a
quelle degli altri Paesi sviluppati”. Nel 1990 — quindi alla vigilia del
processo riformatore che avrebbe avuto inizio pochi anni dopo — in
un approfondito studio realizzato anche in questo caso da giuristi
(D’Alberti 1990) si notava una peculiare “fragilita” rispetto ad altri
sistemi amministrativi, dovuta alla “scarsa consistenza del ruolo” attri-
buito alla dirigenza pubblica, caratteristica che si accompagnava a una
eccessiva consistenza numerica dei dirigenti.

Nel corso degli anni 90, com’¢ noto, tutta 'amministrazione pub-
blica italiana, in linea con quanto accaduto negli altri paesi occidenta-
li, ha cominciato ad essere oggetto, sia a livello centrale che a livello
locale, di un profondo, articolato ed ambizioso processo di trasforma-
zione, promosso da numerose innovazioni normative, finalizzate a
modificarne radicalmente le modalita d’azione e i principi organizza-
tivi. Come € noto a tutti la linea-guida della strategia riformista si
ispira direttamente alla filosofia managerialista che da ormai vent’an-
ni rappresenta la new wave. La principale linea guida delle riforme
consiste nel superare le logiche di tipo burocratico, introducendo
significativi elementi di carattere manageriale, presi in prestito dalle
organizzazioni private.

La dirigenza pubblica ¢ al centro di questo processo di riforma: I'i-
nizio della riforma della disciplina della dirigenza puo essere ricondot-
to al D.Lgs. n. 29/1993 e, passando per i contratti collettivi del 1994 e
del 1998, trova per il momento la sua conclusione nel Testo Unico n.
165/2001 e nella pill recente legge di ulteriore riordino della dirigenza,
la n. 145/2002. A partire dal decreto del 1993 sono stati ridefiniti il
ruolo, le competenze, la professionalita e le modalita di carriera del
dirigente ed ¢ stata data una maggiore attenzione alla valutazione dei
risultati raggiunti. E stato un processo senza alcuna soluzione di conti-
nuita di reiterate ed incessanti modificazioni normative, caratterizzato
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da una forte ansia riformatrice che si & focalizzata soprattutto sul dise-
gno degli assetti formali, sulla continua limatura delle norme.

Di fronte a queste trasformazioni, che incessantemente si sono
succedute nel corso dell’'ultimo decennio — talvolta in modo non
lineare, e spesso senza alcuna analisi dei processi in atto — simpone
inderogabilmente 'esigenza, riconosciuta sia dagli studiosi che dagli
stessi promotori delle riforme, di monitorare con attenzione i risultati
da esse prodotti, valutando se tali risultati siano in linea con gli obiet-
tivi dichiarati delle riforme e con le ambiziose aspettative che esse
hanno suscitato, e cominciando ad indagare le cause degli eventuali
scostamenti tra propositi riformatori e risultati ottenuti.

D’altra parte, le riforme amministrative, come qualsiasi altra poli-
tica pubblica, non finiscono con le norme che ne disegnano il conte-
nuto, anzi, in realta, si potrebbe tranquillamente affermare che esse
iniziano quando la legge o il regolamento viene pubblicato sulla
Gazzetta ufficiale ovvero quando un contratto nazionale di comparto
viene sottoscritto. E da quel momento che comincia la difficile e com-
plessa strada dell’attuazione che, nel caso di progetti importanti ed
ambiziosi di riforma, diventa tortuosa e spesso imprevedibile.

La ricerca che qui presentiamo riteniamo fornisca un importante
contributo conoscitivo a chi sia interessato a capire quale fisionomia
stia effettivamente assumendo la dirigenza pubblica italiana dopo 10
anni di imperiose sollecitazioni. Essa ha consentito di accumulare una
ampia ed originale base empirica e costituisce quindi il primo sforzo
sistematico per valutare se la dirigenza pubblica abbia intrapreso la
strada che i riformatori auspicavano ed ancora oggi auspicano.

Ma perché ¢ importante capire cosa & successo all’interno della
dirigenza pubblica italiana? E importante perché la riforma della diri-
genza e stato uno dei pilastri essenziali della strategia di riforma: la
managerializzazione della pubblica amministrazione ha significato il
tentativo di trasformare radicalmente il ruolo della dirigenza italiana:
tutte le altre principali innovazioni — dalla privatizzazione del pubbli-
co impiego all'introduzione del controllo di gestione e dei bilanci per
obbiettivi, dalla riforma del sistema di carriera dei dipendenti pubbli-
ci fino alla valutazione (dei dipendenti, delle prestazioni) — possono
avere effetti concreti e significativi sulla realta solo se la dirigenza &
capace di assumere un ruolo pivotale nei processi amministrativi,
nella gestione e nell’organizzazione delle pubbliche amministrazioni,
nei processi di produzione ed attuazione delle politiche pubbliche.

In ogni caso, ¢ importante conoscere il profilo, il ruolo e gli atteg-
giamenti della dirigenza pubblica per il semplice motivo che i diri-
genti sono attori essenziali dei processi attraverso i quali si allocano i
beni pubblici. Sapere chi sono, da dove vengono, che background edu-
cativo hanno, cosa fanno, come percepiscono il proprio ruolo, &
essenziale per capire come funzionano i processi di politica pubblica
nel nostro paese e pit1 in generale nelle democrazie contemporanee
(Fabbrini e Vassallo 1999, capitolo 4). Il famoso luogo comune secon-
do cui “i responsabili politici passano, i dirigenti restano” non ha
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perso di validita, anche in tempi di spoils-system e di accessi dall’ester-

no, e significa, sostanzialmente, che i dirigenti svolgono un ruolo

strategico nelle decisioni che hanno rilevanza collettiva. Ricostruirne

il profilo ¢ una attivita essenziale per aiutarli a crescere professional-

mente e, quindi, a svolgere meglio il loro mestiere.

Pur essendo partiti da una specifica esigenza del committente, cioe

a dire quella di capire come sono strutturate e come funzionano le

dinamiche del mercato del lavoro dei dirigenti delle pubbliche ammi-

nistrazioni, abbiamo ritenuto necessario allargare lo spettro dell’inda-
gine fino a “fotografare” lo stato generale della dirigenza pubblica,
cercando anche di cogliere le motivazioni individuali e la percezione
dei condizionamenti istituzionali entro cui i dirigenti sono chiamati
ad operare. Pertanto i dati raccolti nell’ambito della ricerca riguarda-
no una molteplicita di aspetti, che vengono qui di seguito sintetizzati.

a) Idati di identificazione primaria: insomma, il “chi sono” dei dirigenti
pubblici. Per capire cosa sta succedendo alla dirigenza non si puo
non partire dai fondamentali dati relativi alla provenienza territoria-
le, al titolo di studio, al background sociale, alle eventuali esperienze
lavorative precedenti I'accesso alle pubbliche amministrazioni.

b) I tipi di carriera e il mercato interno del lavoro. Attraverso quali
meccanismi di accesso gli attuali dirigenti sono entrati nelle pub-
bliche amministrazioni? E che percorsi di carriera hanno potuto
sviluppare? Il dirigente entra, fa carriera e si pensiona restando
sempre nella medesima amministrazione, oppure invece pud cam-
biare amministrazioni nel corso della sua vita? Se si, perché, in che
contesti? Una tematica estremamente rilevante perché, troppo
spesso, ci si immagina che i percorsi di carriera dentro le pubbli-
che amministrazioni sono omogenei. Invece si tratta di un mondo
molto pilt variegato, nel quale si inserisce il rapporto con il settore
privato: un interscambio che anche la recente normativa sulla
dirigenza ha postulato come essenziale. Come si struttura questo
rapporto tra pubblico e privato? Ha un impatto positivo sulle
pubbliche amministrazioni?

¢) Le attivita ed il ruolo dei dirigenti pubblici. Che cosa fanno vera-
mente i dirigenti pubblici? E che cosa sanno fare? Quale ruolo
ritengono di avere nel policy-making? Hanno interiorizzato il
modello managerialista oppure mantengono ancora alcune carat-
teristiche tipiche del modello burocratico che i riformatori vor-
rebbero abbandonare celermente? Che competenze ritengono di
avere? Che tipo di network politico-amministrativo prediligono?

d) Il rapporto tra politica ed amministrazione. Che tipo di percezione
hanno i dirigenti del loro rapporto con i responsabili politici?
Qual ¢ la qualita dei loro rapporti? Come si dividono il lavoro?
Quanti dirigenti hanno avuto un’esperienza politica significativa?

e) La gestione delle risorse umane. Un elemento essenziale della “mana-
gerializzazione” & rappresentato dalla capacita di fare della “gestione
delle risorse umane” uno strumento per migliorare le prestazioni
delle amministrazioni pubbliche. Infatti, se certamente il buon
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1. Poiché esistono gia
alcune ricerche quantitati-
ve (promosse dal
Dipartimento della fun-
zione pubblica, dall’Aran
e dal Formez) su questa
tematica, e tenuto conto
che alcuni dati significati-
vi emergono anche dalla
nostra stessa survey,
abbiamo deciso di
approfondire la questione
attraverso un’indagine di
tipo qualitativo, intervi-
stando, come si dira in
seguito, direttamente alcu-
ni dirigenti del personale.

2. Poiché la ragione che
giustifica la selezione degli
enti comunali da coinvol-
gere nell’indagine attiene
alla loro complessita orga-
nizzativa, si & preferito
considerare come criterio
discriminante la dimen-
sione demografica piutto-
sto che altri criteri di
carattere amministrativo,
come quello di includere
tutti i comuni capoluogo
di regione, o le aree
metropolitane. Tra i comu-
ni capoluogo di regione
Campobasso, ad esempio,
amministra circa 50.000
abitanti e dispone, secon-
do la periodica rilevazione
della Ragioneria Generale
dello Stato (dato riferito
all’anno 2000) di 7 diri-
genti. D’altro canto, i
comuni capoluogo delle
non ancora istituite Citta
metropolitane, sono iden-
tificati in parte da una
norma statale (Art. 22 del
TU sugli enti locali), in
parte da leggi delle regioni
a statuto speciale.
Cosicché, per effetto della
flessibilita con cui la
Regione Sicilia ha ad
esempio esercitato i suoi
poteri, rientra tra le “citta
di rango metropolitano”,
insieme a Palermo e
Catania, anche Messina
con i suoi circa 230.000
abitanti. In virtu dell’auto-
nomia regionale sarda &
citta di rango metropolita-
no Cagliari, con i suoi
180.000 ab. circa (e 31
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manager deve essere professionalmente attrezzato a svolgere le atti-
vita di programmazione e coordinamento organizzativo, non vi &
dubbio che, senza un’adeguata capacita nella gestione del personale,
Pefficacia della prestazione dirigenziale viene notevolmente ad affie-
volirsi. Insomma, da questo punto di vista, & evidente come le abi-
lita professionali nella gestione del personale rappresentino una
condizione necessaria, pur se non sufficiente, per una buona perfor-
mance manageriale. Inoltre, nel caso italiano, non si puo non ricor-
dare come le recenti riforme amministrative aspirino a riorientare
completamente le politiche del personale. In questo processo, il
ruolo della dirigenza ¢, ovviamente, centrale ed ineludibile. Volendo
fotografare le caratteristiche professionali della dirigenza post-rifor-
ma, non si poteva, quindi, prescindere, dall’affrontare la questione
delle politiche di gestione del personale. Tenuto conto di cio, si &
quindi ritenuto necessario esplorare anche questa dimensione'.

1.2 Il metodo della ricerca

Per sviluppare i quesiti appena richiamati sono state svolte, parallela-

mente, tre distinte indagini empiriche, la prima delle quali condotta

con due diverse tecniche di rilevazione:

a) una indagine campionaria rivolta ad un numero molto elevato di
dirigenti (nel complesso circa 4.000) condotta sulla base di un
questionario strutturato;

b) una indagine di tipo qualitativo condotta mediante interviste fac-
cia a faccia a quindici dirigenti finalizzata allo studio approfondito
di altrettante storie di vita professionale;

¢) una indagine condotta mediante interviste faccia a faccia rivolte
ad altrettanti dirigenti responsabili per la gestione del personale
sulle politiche di reclutamento, formazione, incentivazione econo-
mica e valutazione.

Prima di avviare tali indagini & stato necessario compiere una scelta

di carattere metodologico relativa all’estensione del campo di analisi.

La categoria della “dirigenza pubblica” abbraccia infatti un campo

potenzialmente molto esteso che spazia dalle istituzioni territoriali alle

c.d. autonomie funzionali, alle istituzioni scolastiche ed universitarie, al

sistema sanitario nazionale, agli enti pubblici economici e cosi via.

Ognuno di questi ambiti presenta caratteristiche peraltro peculiari e

propone specifici interrogativi, proprio con riferimento alle prerogati-

ve, al profilo e al ruolo della dirigenza. Poiché era ambizione della ricer-
ca di non perdere capacita di approfondimento si & preferito concen-
trare Pattenzione sul nucleo di quelle amministrazioni pubbliche terri-
toriali che per dimensioni presentano una comparabile articolazione

organizzativa e funzionale. Sono stati quindi inclusi nell’analisi tutti i

ministeri, tutte le regioni (ad eccezione del Trentino-Alto Adige, caso

con riferimento al quale abbiamo considerato le province autonome di

Trento e Bolzano) e tutti i comuni con pitt di 250.000 abitanti’.

LA DIRIGENZA PUBBLICA: IL MERCATO E LE COMPETENZE DEI RUOLI MANAGERIALI



Nello svolgimento di tutte e tre le indagini, data anche la delica-
tezza dei contenuti di alcune di esse, una particolare cura ¢ stata data,
sia da parte del committente (il Dipartimento della Funzione
Pubblica) sia da parte dell’Istituto Cattaneo al rigoroso rispetto delle
norme finalizzate a tutelare la riservatezza dei dati personali’.

1.3 Lindagine campionaria con rilevazione

telefonica e telematica

Una prima indagine, rivolta ad amplissimo
campione di dirigenti, & stata condotta
mediante la somministrazione di un questio-
nario strutturato con domande e risposta
chiusa.

Il testo del questionario, riportato per intero
nell’Appendice B, & molto articolato e copre
la gran parte dei quesiti richiamati in prece-
denza in merito al background sociale e for-
mativo dei dirigenti, alla loro carriera pro-
fessionale, alle percezioni del contesto
amministrativo, alla qualita dei rapporti con
i colleghi, con i dipendenti e con i politici,
fino ad alla richiesta di valutazioni in merito
alla giustezza e all’efficacia delle principali
riforme che hanno coinvolto la categoria dei
dirigenti e il loro ruolo.

Si noti che tale indagine & stata condotta
con due distinte tecniche di rilevazione in
quanto il medesimo questionario & stato
somministrato sia per via telefonica sia per
via telematica.

La rilevazione telefonica ¢ stata condotta
con metodo CATI (Computer Assisted
Telephone Interviewing) ed ha consentito di
intervistare 1.614 dirigenti. In questo caso,
data la tecnica di rilevazione adottata, ¢ stato
possibile prestabilire le dimensioni del cam-
pione — entrando in contatto con un numero
di dirigenti disponibili ad essere intervistati
tale da conseguire I’obiettivo che ci si era dati
in termini di numerosita — e rispettare un
ben preciso “piano di campionamento” in
modo tale che il gruppo dei dirigenti effetti-
vamente intervistati (il campione, appunto)
potesse infine risultare statisticamente rap-
presentativo con riferimento alla ammini-
strazione di afferenza e al livello dirigenziale.

dirigenti), ma non lo &
invece Verona, con piu di
250.000 abitanti (e 67
dirigenti).

3. Durante I'indagine &
stato necessario raccoglie-
re in primo luogo gli elen-
chi nominativi e i relativi
recapiti (telefonici e tele-
matici) dei dirigenti affe-
renti alle amministrazioni
coinvolte al fine di
costruire i campioni delle
due rilevazioni e di pren-
dere contatti con i diri-
genti interessati.
Naturalmente, sono stati
poi acquisiti e memoriz-
zati dati personali, tra cui
anche opinioni o atteggia-
menti di carattere socio-
politico, forniti dagli stessi
intervistati. Nel rispetto
delle vigenti normative in
tema di tutela della riser-
vatezza dei dati personali,
in tutte le lettere o comu-
nicazioni telefoniche
rivolte ai dirigenti coivolti
nell'indagine ¢ stato loro
chiarito che la ricerca
veniva svolta dall’Istituto
Cattaneo su commissione
del Dipartimento della
Funzione Pubblica, e che
la scelta se rispondere o
meno alle domande veni-
va lasciata alla libera
determinazione dei diri-
genti, avendo la partecipa-
zione all'indagine natura
del tutto facoltativa. Ogni
qual volta da parte dei
dirigenti coinvolti siano
stati richiesti ulteriori
chiarimenti in merito al
trattamento dei dati e
sulla titolarita della ricerca
sono state inviate, in alle-
gato a comunicazioni a
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firma del Direttore
dell’Istituto Cattaneo,
responsabile del tratta-
mento dei dati e dell'inda-
gine: a) una lettera del
Dipartimento della
Funzione pubblica al
Direttore del personale
delle amministrazioni
coinvolte con cui si speci-
ficano il contenuto e le
finalita della ricerca; b)
una lettera del
Dipartimento della
Funzione pubblica in cui
si specifica che la titolarita
del trattamento dei dati &
del Dipartimento stesso il
quale ha nominato Disti-
tuto Carlo Cattaneo
responsabile del tratta-
mento dei dati, per gli
scopi ed entro i limiti pre-
visti dall'indagine. La
capacita di identificazione
dei singoli rispondenti,
anche da parte dello stes-
so committente (il
Dipartimento della
Funzione Pubblica), &
impossibilitata da ulterio-
ri forme di tutela della
privacy concordate da
quest’ultimo con IIstituto
Cattaneo. Una volta ter-
minata la rilevazione e
redatto il rapporto con-
clusivo nella versione defi-
nitivamente approvata dal
committente, I'Istituto
Cattaneo ¢ infatti tenuto a
distruggere la banca dati
originaria e a riconsegna-
re copia della banca dati
stessa, opportunamente
modificata al fine di ren-
dere irriconoscibile I'iden-
tita dei singoli risponden-
ti, esclusivamente al
Dipartimento della
Funzione Pubblica.
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Tabella 1.1 Dimensioni dei campione delle due rilevazioni

Grandi Regioni Totale
comuni
Universo* 1.594 4.705 5.564 11.863
Telefonica
Numero di interviste complete ~ 217 740 758 1.715
% sull’universo 18,3 12,9 12,1 13,3
Telematica
Numero di inviti a partecipare 266 963 1.170 2.399
% sull’'universo 16,7 20,5 21,0 20,2
Telematica
Numero di interviste complete 66 149 296 511
% sull’'universo 4,1 3,2 5,3 4,3

*Fonte Ragioneria Generale dello Stato, Conto annuale dei dipendenti delle amministrazioni
pubbliche, versione su file, dati riferiti all anno 2000

Come si puo notare dalla tabella 1.1, le dimensioni del campio-
ne, se comparate alla gran parte delle ricerche condotte nelle scien-
ze sociali, ma tanto pilt se comparate alle altre — poche peraltro —
ricerche condotte su gruppi di élites come quello studiato, sono di
assoluto riguardo. Il campione della sola indagine telefonica copre
tra il 12% e il 13% dei dirigenti attualmente in servizio presso i
ministeri e le amministrazioni regionali ed oltre il 18% dei dirigen-
ti in servizio presso i grandi comuni. Si noti inoltre che il piano di
campionamento, come & stato gia detto, & stato costruito in modo
da avere un numero di intervistati per ciascun ministero, cosi come
per ciascuna amministrazione regionale e comunale proporzionale
al numero complessivo di dirigenti in servizio. La lieve sovra-rap-
presentazione dei dirigenti comunali & stata impostata deliberata-
mente al momento della definizione del piano di campionamento
al fine di disporre di un numero congruo di casi per ciascun comu-
ne. Questo rende peraltro possibili, a partire dal dataset costituito
nell’ambito della ricerca, anche una comparazione tra singole
amministrazioni.

E bene rimarcare, a tale proposito, che la ricchezza delle informa-
zioni raccolte e Pestensione del campione consentono una moltepli-
cita di approfondimenti. Nel capitolo 3, che si basa appunto su tale
indagine campionaria, viene proposta solo una prima esposizione a fini
prevalentemente descrittivi di quei dati.

Come si ¢ detto, I'indagine campionaria, mediante questionario
strutturato con domande a risposta chiusa, ¢ stata condotta parallela-
mente, oltre che mediante interviste telefoniche, anche mediante con-
sultazione telematica. Naturalmente ci si € rivolti in questo secondo
caso ad un campione completamente distinto da quello coinvolto
nella rilevazione telefonica. In questo caso 2.399 dirigenti sono stati
contattati attraverso un messaggio di posta elettronica (Appendice B)
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chiedendo loro di partecipare alla rilevazione. Tra quelli contattati,
511 hanno reagito positivamente all’invito ed hanno compilato il
questionario. E stato sufficiente che accedessero ad una pagina inter-
net da noi appositamente predisposta (attraverso un link contenuto
nel messaggio e-mail) e, utilizzando un codice e una password perso-
nalizzati, hanno potuto compilare, anche in piu sessioni, il questiona-
rio. Si noti che in questo caso, mentre il numero di dirigenti invitati a
partecipare alla rilevazione corrispondeva ad un ben preciso “piano di
campionamento” (il “campione degli invitati” era rappresentativo per
amministrazione), non ¢ stato ovviamente possibile prestabilire la
composizione del “campione degli intervistati”. In altri termini, que-
sta tecnica di rilevazione implica, potenzialmente, un elevato errore di
campionamento indotto dalla autoselezione del campione. Questo pro-
blema non solo, come si dira tra breve, era stato messo nel conto, ma
anzi costituisce una delle ragioni per le quali ¢ stata svolta la speri-
mentazione.

Tale sperimentazione ha a nostro avviso un grande rilievo.
Innanzitutto, anche se questo esula dagli scopi specifici della ricerca,
costituisce un test davvero molto significativo e affidabile in merito
all’uso da parte dei dirigenti pubblici degli strumenti telematici. Si
tratta di un test molto piu sensibile ed affidabile di altri perché impli-
ca l'uso diretto da parte del singolo dirigente della posta elettronica e
di internet, ed anche una certa minima familiarita con le interfacce
tipiche della rete.

In secondo luogo, tornando agli scopi piu specifici della ricerca, la
rilevazione telematica ha consentito di estendere ulteriormente 'am-
piezza del campione. In terzo luogo, e soprattutto, essa aveva lo scopo
di verificare Pattendibilita di questa specifica tecnica di rilevazione
(quella telematica) se adottata per rivolgersi ai dirigenti pubblici.

Lo svolgimento in parallelo della rilevazione telefonica e della rileva-
zione telematica consente di valutare entita di eventuali scostamenti
nel tasso di risposta e nelle caratteristiche dei rispondenti tra le due
tecniche. In altri termini, si puo cosi verificare se il grado di diffusio-
ne nell’'uso delle tecnologie telematiche e la disponibilita a rispondere
da parte dei dirigenti attraverso questo mezzo sia tale da non provo-
care distorsioni significative nei risultati dell'indagine.

Sulla base dei risultati di tale sperimentazione si potra quindi
valutare la possibilita di svolgere in futuro, con tempi e costi assai
pitt contenuti delle rilevazioni tradizionali, rilevazioni periodiche
mirate a monitorare i percorsi di carriera e quindi I’evoluzione del
mercato della dirigenza, oltre che le caratteristiche, il profilo, gli
atteggiamenti, le competenze e le domande di formazione della diri-
genza pubblica.

Anche nel caso dei risultati della rilevazione telematica le poten-
zialita conoscitive sono molteplici e tutt’altro che esaurite dal conte-
nuto del presente rapporto di ricerca. Nell’Appendice A si da conto
del tasso di risposta, che come si ¢ detto puo essere interpretato
come un indicatore di familiarita con gli strumenti telematici, oltre
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che di fiducia/sfiducia verso lo sviluppo delle conoscenze empiriche
sulla pubblica amministrazione. Nella stessa appendice ci si limita
inoltre a proporre una comparazione tra i risultati delle due rileva-
zioni (telefonica e telematica) con riferimento ai principali temi della
ricerca per identificare il tipo di distorsioni indotte dall’autoselezio-
ne del campione.

1.4 Lindagine qualitativa: 15 storie di vita professionale

All'indagine campionaria mediante questionario & stata affiancata
un ulteriore indagine basata sullo studio approfondito di quindici
casi mediante interviste semistrutturate condotte faccia a faccia.

I contenuti di questa seconda indagine ricalcano sostanzialmente
quelli sviluppati con I'indagine campionaria. Le potenzialita cono-
scitive dello strumento adottato sono tuttavia alquanto diverse.

Le interviste approfondite, data la loro ridotta numerosita, non
consentono ovviamente e non pretendono in alcun modo di forni-
re evidenze statisticamente rappresentative. Esse sono tuttavia stru-
menti molto pitt sensibili ed efficaci, rispetto alle interviste condot-
te mediante questionario, per elaborare e mettere a fuoco ipotesi
(da verificare poi con strumenti che consentono di quantificare la
diffusione dei fenomeni indagati) e possono quindi aiutare o indi-
rizzare I'interpretazione dei dati di survey. Qui la scelta dei soggetti
studiati non deriva da una strategia di campionamento (per le
ragioni citate ¢ improprio parlare in questo caso di un campione),
se non nel senso che nello sceglierli si & rispettata una distribuzione
dei casi tra le amministrazioni e le aree geografiche (tabella 1.2).
Lo studio qualitativo si & proposto pertanto, attraverso interviste
in profondita, condotte secondo il metodo delle “storie di vita”, di
approfondire le ragioni, le condizioni individuali, gli atteggiamen-
ti, le condizioni di contesto e la struttura degli incentivi che con-
sentono effettiva creazione di un mercato mobile e flessibile
(ovvero rigido) della dirigenza pubblica. Lo studio si ¢ proposto
insomma di comprendere a fondo le motivazioni che stanno alla
base della scelta per la carriera pubblica, o anche degli eventuali
passaggi dal settore privato a quello pubblico oppure da una
amministrazione pubblica ad un’altra. Lo studio si &€ concentrato
inoltre sui diversi modi di autorappresentare il proprio ruolo e la
proprie competenze professionali da parte dei dirigenti. Come si
dira pitt avanti, questa indagine ha consentito di isolare i tratti
caratteristici di alcuni patterns di carriera e di altrettanti tipi di
dirigente che sono stati poi approfonditi anche attraverso interro-
gazioni mirate dei dati di survey.

Benché insomma, per ragioni espositive, 'indagine “qualitativa”
sia stata qui presentata dopo aver presentato 'indagine “quantitativa’,
essa ha svolto una funzione logicamente preliminare all’interpretazio-
ne dei dati di survey. Pertanto i relativi risultati vengono esposti nel
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primo capitolo, a cui segue quello nel quale vengono esposti i risultati
dell'indagine campionaria.

Tabella 1.2 Piano di rilevazione delle due indagini condotte
mediante interviste faccia a faccia

Storie di vita | Politiche
professionale | del personale

Ministeri 5 5 10
Regioni 5 5 10
Grandi comuni 5 5 10
Totale 15 15 30

1.5 La gestione del personale: lo studio comparato di 15 casi

Per le ragioni anticipate, non potevamo non approfondire I’analisi
delle politiche di gestione del personale, essendo questo aspetto
troppo rilevante nella comprensione delle modalita attraverso le
quali la dirigenza pubblica svolge la propria funzione. La modalita
di gestione delle risorse umane rappresenta un indicatore significa-
tivo non solo del grado di professionalita manageriale della dirigen-
za ma anche della capacita delle amministrazioni di usare quella
leva come una risorsa strategica. L'analisi dei casi si &, percio, pro-
posta di verificare:

+ come i nuovi strumenti contrattuali di gestione del personale (le
progressioni verticali ed orizzontali) siano stati attuati;

+ seimeccanismi di reclutamento e selezione sono stati innovati
rispetto al tradizionale concorso;

+ se esistono meditate politiche di sviluppo del personale;

+ se e come la formazione sia considerata un elemento strategico di svi-
luppo degli enti da parte sia delle amministrazioni che dei dirigent;

+ se la valutazione, dei dirigenti e dei dipendenti, ¢ riuscita a supera-
re i previsti rischi di addomesticamento;

+ se e come le dirigenze pubbliche siano riuscite ad avere un ruolo
responsabile e professionale nei diversi momenti della gestione del
personale nei quali esse sono, per definizione, chiamate a svolgere
un ruolo strategico.

Cosi come per I'indagine condotta mediante I'analisi di “storie di
vita professionale” sono stati svolti quindici studi di caso, distribuiti
fra i tre tipi di amministrazioni considerate (ministeri, regioni, grandi
comuni) e tra le aree geografiche (Nord, Centro, Sud). Ad essere
intervistati sono stati, ovviamente, i dirigenti preposti proprio alla
gestione delle risorse umane.

Si deve notare che in questa seconda indagine la nostra unita di ana-
lisi é costituita dalle “amministrazioni” e non dagli individui con ruoli
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dirigenziali. Luniverso di riferimento consiste quindi in 12 comuni, 21
amministrazioni regionali (19 regioni e 2 province autonome), 15
amministrazioni ministeriali (14 ministeri piit la Presidenza del
Consiglio). Cosicché i casi da noi studiati coprono circa il 31% dell’uni-
verso e consentono legittimamente di trarre dall’analisi alcune fondate
generalizzazioni.

1.6 Una sintesi dei principali risultati

Non ¢ facile sintetizzare i risultati di cui si da conto nei capitoli che
seguono. Nel corso dell'indagine ¢ stata raccolta una ponderosa serie
di dati quantitativi e qualitativi. Rimandando, quindi, alla lettura del
rapporto, nel quale si trovano informazioni e dati dettagliati sulle
diverse dimensioni caratteristiche della dirigenza investigate, ci limitia-
mo qui a proporre una chiave di lettura assai schematica e selettiva,
aggregando le considerazioni di sintesi in due aree tematiche: i modelli
di carriera della dirigenza pubblica e le politiche del personale.

1.7 1 modelli di carriera della dirigenza pubblica

Lindagine ha consentito di abbozzare una vera e propria tipologia
delle carriere suddivisa in 5 “modelli di carriera” dei dirigenti pubbli-
ci, che pur rappresentando un tentativo classificatorio preliminare,
costituiscono un primo importante passo interpretativo per ordinare
un contesto, quello della dirigenza pubblica italiana, spesso percepito
in forma indistinta e, al tempo stesso, uno strumento utile per ragio-
nare sulle politiche di supporto alla responsabilizzazione e alla quali-
ficazione professionale della dirigenza. Di seguito riportiamo le deno-
minazioni dei cinque modelli di carriera individuati riportandone gli
elementi essenziali. Si noti che anche nell’esporre i “tipi” assumiamo
implicitamente I'ipotesi che a ciascun “modello di carriera” possa
essere associato un “tipo di dirigente”, e cio¢ dirigenti con caratteristi-
che peculiari quanto a formazione, comportamenti, atteggiamenti ed
autopercezioni del proprio ruolo.

11 tipo del burocrate costante risulta essere il piu diffuso in tutti e tre

i livelli di governo considerati. I suoi tratti essenziali sono i seguenti:

+ una carriera svolta all'interno della medesima amministrazione;

+ assenza di mobilita geografica;

+ tendenziale assenza di esperienze di qualificazione professionale
sia prima del reclutamento che durante I'attivita lavorativa;

+ grande enfasi sull’esperienza professionale come elemento essenziale
per l'acquisizione delle competenze proprie dell’attivita dirigenziale;

+ una autopercezione del ruolo qua gestori o tecnici;

+ un rapporto ambiguo ed irrisolto con i responsabili politici che
mescola diffidenza con passivita.
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Questo tipo & stato suddiviso in due diverse classi (da noi definite

burocrate costante di tipo B e burocrate costante di tipo A) a seconda
che i dirigenti inclusi nel tipo pitt generale abbiano o non abbiano
svolto una qualche attivita lavorativa nel privato (per meno di 5 anni)
prima dell’assunzione nelle pubbliche amministrazioni.

11 tipo dell’in-and-outer individua quei dirigenti che:

hanno svolto una parte consistente ed altamente qualificata della
propria carriera lavorativa al fuori delle pubbliche amministrazioni;
accedono direttamente alla carriera dirigenziale mediante incarico
con contratto a tempo determinato solitamente al fine di perse-
guire specifiche innovazioni all'interno dell’ente;

percepiscono l'incarico come un riconoscimento della propria
professionalita e come un esperienza importante per arricchire il
proprio background professionale;

hanno una particolare insofferenza rispetto alle regole non scritte
(consensuali e distributive delle amministrazioni);

tendono a gestire il personale in modo coerente con la loro
mission;

hanno un rapporto ambivalente con la politica: da una parte col-
laborano molto con i responsabili che li hanno nominati; dall’al-
tro sono molto pill insofferenti ad eventuali ingerenze di campo.

Nel tipo del libero professionista riconvertito ricadono quei

dirigenti che:

dopo aver svolto la prima parte della propria carriera professiona-
le nel settore privato sono entrati nell’amministrazione pubblica
tramite concorso;

tendono ad essere pitt mobili dentro 'amministrazione;

si autopercepiscono come tecnici orientati a risolvere problemi;
hanno un rapporto di neutralita rispetto ai responsabili politici;
vorrebbero che la valutazione dei dirigenti fosse effettiva ed
efficace.

1l tipo degli high fliers raccoglie gli individui entrati nella pubblica

amministrazione direttamente come dirigenti, per lo pili attraverso il
meccanismo del corso-concorso ma anche attraverso normali concor-
si pubblici. Costoro:

hanno un elevato grado di scolarizzazione e specializzazione al
momento dell’entrata in amministrazione (master, dottorato, ecc.);
hanno una forte propensione alla formazione permanente, rite-
nendo necessario aumentare costantemente il proprio stock di
conoscenze e competenze;

si autopercepiscono come “tecnocrati” e hanno un rapporto
distaccato e professionale con la politica;

hanno notevoli problemi ad interagire con 'organizzazione e
soprattutto con i dirigenti piti anziani, per lo pit “burocrati stan-
ziali” e, per questo, soffrono di problemi di legittimazione interna.
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11 tipo del burocrate flessibile raccoglie quei dirigenti che:

+ sono entrati in amministrazione a livello funzionariale dopo aver
compiuto un’esperienza lavorativa significativa nel privato (di
durata almeno quinquennale);

+ presentano, quindi, caratteristiche ibride tenendo assieme alcuni
aspetti del burocrate costante (soprattutto in relazione al percor-
so di carriera) con alcune caratteristiche dei liberi professionisti
riconvertiti (soprattutto la tendenza ad enfatizzare il proprio
ruolo di problem-solver e una forte propensione a logiche merito-
cratiche).

Naturalmente, come si ¢ detto, questi tipi sono presenti in quote
assai diverse I'uno dall’altro e in quote differenziate all’interno di cia-

scun tipo di amministrazione, come si evince dalla tabella 1.3.

Tabella 1.3 Tipi di dirigente per tipo di amministrazione

N e ol el B

Costanti (A) 62,5 47,2 37,7 53,2
Costanti (B) 23,8 28,7 27,2 26,2
Flessibili 4,6 8,2 16,2 7,5
High fliers 6,9 9,0 4,7 7,5
Liberi professionisti riconvertiti 1,0 4,1 6,3 2,9
In-and-outers 1,2 2,8 7,9 2,7
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0
(N) (697) (564) (191) (1.447)

Anche facendo leva su tale classificazione, dall’analisi dei dati della
survey e delle interviste in profondita, la ricerca ha messo in evidenza
come vi siano diversi schemi di carriera dentro la pubblica ammini-
strazione, ma soprattutto che:

+ le diverse modalita di accesso alla dirigenza progressivamente
disegnate dal legislatore hanno cominciato a produrre degli effetti
(soprattutto il corso-concorso nei ministeri e la nomina di esterni
nelle regioni e nei comuni);

+  che l'accesso alla dirigenza pubblica comincia ad essere considera-
to appetibile anche da chi svolge da tempo un’attivita professiona-
le privata: puo essere visto come un’opportunita di crescita profes-
sionale (il modello del public manager) ovvero come la tappa fina-
le di un percorso lavorativo iniziato all’esterno (il libero professio-
nista riconvertito);

+ ai diversi modelli di accesso alla dirigenza statale corrispondono,
tendenzialmente, diversi percorsi di carriera e diversi tipi di dirigen-
ti che si distinguono per inclinazioni, percezione del ruolo, profes-
sionalita e competenze;
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laccesso di giovani molto preparati (gli high fliers) costituisce uno
strumento importante per rendere pitt dinamica la dirigenza ma
abbisognerebbe di un supporto e di un’attenzione maggiore nella
gestione delle loro carriere e delle loro competenze.

Piti in generale, soprattutto dai dati della survey emergono diverse

considerazioni.

Tra le motivazioni che hanno indotto i dirigenti attualmente in
servizio a entrare nella pubblica amministrazione ricorrono anco-
ra, tra le righe, ragioni che attengono alla maggiore “comodita” o
sicurezza del posto di lavoro. Tuttavia emerge una significativa
affermazione di interesse e attaccamento per il tipo di attivita
svolto e per le finalita pubbliche del lavoro.

Emerge peraltro da numerosi indicatori la percezione diffusa da
parte degli interessati che il ruolo svolto goda e sia degno di un
considerevole prestigio sociale.

A giudizio di una consistente maggioranza dei dirigenti 'autono-
mia e 'autorevolezza della funzione dirigenziale ¢ stata peraltro
accresciuta dalle riforme dell’ultimo decennio, cosi come intenso ¢
stato il diretto coinvolgimento dei dirigenti stessi nella stessa
implementazione delle riforme.

Circa la meta dei dirigenti ritiene che le riforme abbiamo creato
maggiore equilibrio nei rapporti con i politici e che abbiamo avvi-
cinato effettivamente la figura del dirigente pubblico a quello del
dirigente privato.

Anche nell’autopercezione del ruolo e della funzione dirigenziale
sono divenute di gran lunga prevalenti le immagini del manager e
del tecnico, a discapito del’'immagine del funzionario esecutore di
leggi (che tuttavia ¢, secondo le attese, assai pit1 diffuso tra chi ha
svolto tutta la sua carriera all’interno della pubblica amministra-
zione, pill nei ministeri e nelle regioni che nei grandi comuni).
Accanto a questa nuova concezione del proprio ruolo emerge
anche una conseguente consapevolezza dei limiti delle competenze
professionali sedimentate. Abbiamo potuto rilevare come sia gene-
ralizzata la consapevolezza che i principali limiti nel background
formativo proprio e dei propri colleghi risiedano nella mancanza
di abilita finalizzate a coordinare i dipendenti e dirigere organizza-
zioni complesse.

Ancora, la nuova visione manageriale del ruolo sollecita anche una
pil intensa preoccupazione per i vincoli che, all’esercizio di questo
ruolo, sono posti dalla legislazione in materia di gestione del per-
sonale. O almeno, questo ¢ quanto dichiarano i dirigenti. Essi
mettono in una larga maggioranza al primo posto tra i problemi
che assillano la pubblica amministrazione I'impossibilita di sele-
zionare i dipendenti in base alle capacita.

Le ultime osservazioni segnalano tuttavia alcune contraddizioni
che ¢ opportuno rimarcare. Innanzitutto, per ammissione degli
stessi interessati, le difficolta a gestire il personale potrebbero
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dipendere non tanto dai vincoli legislativi, che negli anni si sono
notevolmente allentati, ma dalle stesse (limitate) competenze di
cui in questo campo i dirigenti pubblici dispongono, ereditando
evidentemente percorsi di formazione ed essendo selezionati sulla
base di percorsi selettivi ancora focalizzati sulle conoscenze di tipo
giuridico-formale.

+ Inoltre, P'impressione che emerge soprattutto dall’analisi qualitati-
va ¢ che vi sia ancora un certo iato tra la proiezione di sé come
manager o tecnico o decisore che i dirigenti hanno assunto e i loro
atteggiamenti e comportamenti. Il limitato uso delle possibilita
disponibili per selezionare su basi meritocratiche e funzionali il
personale (addebitato ai vincoli normativi) e la generalizzata sfi-
ducia verso i meccanismi di valutazione e premiali disponibili ne
sono due buoni indicatori.

+ Vainfine rimarcato, come si dira nel prossimo paragrafo, ripren-
dendo anche 'ultimo aspetto a cui si ¢ fatto cenno, che il grado di
estroversione (di scambio tra pubblico e privato), le velocita di
adattamento alle innovazioni di stampo manageriale, la stessa evo-
luzione nelle caratteristiche soggettive e nella autopercezione del
proprio ruolo da parte dei dirigenti vede ancora le strutture mini-
steriali significativamente in ritardo rispetto alle amministrazioni
regionali e, soprattutto a quelle dei grandi comuni, in particolare
del Centro-Nord.

1.8 Le politiche di gestione del personale

Anche l'indagine qualitativa sulle politiche di gestione del personale ha
consentito di elaborare una classificazione capace di raggruppare in
modo omogeneo le modalita attraverso le quali questa attivita, essen-
ziale per il successo delle riforme amministrative e per la manageria-
lizzazione della dirigenza, viene svolta nell’ambito delle pubbliche
amministrazioni italiane. Abbiamo identificato tre modelli che con-
sentono di raggruppare le principali tendenze in atto nelle pubbliche
amministrazioni e, per converso, un modello che potrebbe rappresen-
tare il “dover essere”, Iobbiettivo realmente riformatore delle politiche
di gestione delle risorse umane. I 3 modelli che descrivono la realta
sono: il modello amministrativo-tradizionale, il modello pragmatico-
tradizionale e il modello gestionale-modernizzatore; in fine, il modello
che dovrebbe ispirare 'azione delle amministrazioni ¢ stato definito
come strategico-innovatore.

Il modello amministrativo-tradizionale & caratterizzato da:

+ un forte legame con la tradizione passata, in cui non si gestiva il
personale ma lo si amministrava;

+ una grande passivita rispetto all'implementazione delle riforme
manageriali e, nello specifico, dei nuovi istituti contrattuali;

+ la percezione dei meccanismi retributivi come gli unici reali ed
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efficaci strumenti per la gestione del personale;

un legame debole, a volte inesistente, tra la missione istituzionale
e le problematiche del personale;

una forte persistenza del valore dell’anzianita;

una grande passivita nelle relazioni sindacali.

11 tipo pragmatico-tradizionale raccoglie quelle amministrazioni

che, pur con fatica, stanno cercando seriamente di abbandonare il
modello precedente. Questo modello si caratterizza per:

una grande difficolta a programmare strategie articolate e complesse;
affrontare il miglioramento della gestione del personale unica-
mente attraverso la focalizzazione su singole problematiche ed
istituti (la valutazione dei dirigenti piuttosto che quella dei dipen-
denti; 'introduzione delle posizioni organizzative piuttosto che
nuovi meccanismi di selezione);

la grande difficolta ad istituzionalizzare i risultati raggiunti con
iniziative mirate;

una grande problematicita nelle relazioni sindacali.

II modello gestionale-modernizzatore si caratterizza per:

un buon uso della gran parte degli strumenti di management del
personale;

concepire la gestione delle risorse umane come una variabile
significativa per le performance dell’ente;

una buona capacita nel definire i profili professionali, le carriere,
le fasi di sviluppo della valorizzazione del proprio personale;
una discreta capacita di definire chiaramente i ruoli e le caratteri-
stiche organizzative attraverso le quali la gestione del personale
deve essere strutturata;

una grande e consapevole attenzione alla gestione delle relazioni
sindacali.

Il modello a cui tendere, quello strategico-innovativo, & caratterizzato:
dalla propensione a superare la logica dei contratti e delle norme;
dalla capacita di fare gestione del personale lavorando sui valori,
sulle emozioni, sulla costruzione di appartenenza e delle identita;
dal superamento della logica efficientista del modello gestionale-
modernizzatore, attraverso 'enfatizzazione della partecipazione
motivata dalla ricerca di senso e di valorizzazione professionale,
sull’analisi;

dalla valorizzazione e lo sviluppo delle competenze;

dalla centralita di codici morali e professionali come riferimento
pit significativo degli obbiettivi e delle ricompense estrinseche;
da una concezione strategica delle relazioni sindacali.

Accanto a questa classificazione utile sia a fini descrittivi, per ordi-

nare e sintetizzare la complessita della realta, sia prescrittivi, per
orientare I’azione delle amministrazioni e dei dirigenti del personale,
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I'indagine qualitativa basata sulle interviste a 15 dirigenti del persona-
le ha mostrato che:

1.9

i ministeri, generalmente, fanno, nella gran parte, ancora ammini-
strazione del personale e sembrano avere forti problemi strutturali
e culturali nell’attuare in modo concreto e fattivo e non formale
quelle riforme che, per via legislativa e contrattuale, mirano a fare
del personale una risorsa strategica dell’azione amministrativa;
esiste una consistente discriminante territoriale che divide le
amministrazioni regionali e comunali che fanno una buona
gestione del personale da quelle che ne fanno una modesta;
all'interno, pero, delle medesime aree territoriali vi sono differen-
ze strettamente connesse con le caratteristiche degli enti: i comuni
fanno, complessivamente, una migliore gestione del personale
rispetto alle regioni;

la formazione, per quanto enfatizzata e supportata dai riformatori,
fatica a diventare uno strumento di sviluppo del capitale sociale
delle amministrazioni;

la valutazione dei dipendenti fatica ad essere qualcosa di altro da
un meccanismo per I'allocazione, solitamente distributiva, di sala-
rio aggiuntivo;

la valutazione dei dirigenti, invece, sembra dare qualche risultato
pit confortante;

complessivamente la dirigenza pubblica italiana sembra avere
grandi difficolta nella gestione del proprio personale. Sembra esse-
re carente delle conoscenze e delle competenze necessarie a svolge-
re questa che € un atipica competenza manageriale (questa risul-
tanza & chiaramente confermata anche dalle risposte al questiona-
rio e ha, quindi, una forte validazione quantitativa);

i dirigenti del personale, pur in un contesto strutturale che ¢ forte-
mente vincolante, rappresentano una risorsa di innovazione
importante. Molto dei miglioramenti possibili dipendono dalla
loro competenza e dalla loro professionalita;

le strategie nazionali di supporto al miglioramento della gestione
del personale dovrebbero essere riviste e ragionare, pit che in ter-
mini di best practices e di comparazioni assolute, in termini di bench-
marking relativo, ponendo ai diversi tipi di amministrazione degli
obbiettivi realisticamente perseguibili nel medio periodo e non,
invece, obbiettivi che non sono strutturalmente alla loro portata.

Conoscere per governare:
un Osservatorio sulla dirigenza pubblica?

I risultati che abbiamo sopra evidenziato e che sono trattati, ovvia-
mente, con maggiore ricchezza nel rapporto, si pongono anche come
punto di partenza per rilevazioni future condotte in modo continua-
tivo sulle dinamiche della dirigenza pubblica italiana. Del resto solo
attraverso la costruzione di serie storiche continue che consentano una
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analisi longitudinale si potranno effettivamente apprezzare i cambia-
menti. La stessa analisi presentata nel corpo di questo volume risente
inevitabilmente della mancanza di basi dati che consentano una com-
parazione con il passato, la quale deve essere affidata di fatto quasi
sempre a valutazioni impressionistiche.

Considerato il ruolo strategico dei dirigenti — indispensabili prota-
gonisti per il successo delle riforme amministrative — sarebbe auspica-
bile che venga istituzionalizzata una attivita di monitoraggio sull’evo-
luzione del loro profilo, nei diversi tipi di amministrazione.

Lo studio qui presentato dimostra che questo ¢ possibile, anche a
costi e con tempi di risposta relativamente contenuti. Questo ¢ possi-
bile soprattutto grazie alla notevole disponibilita e al notevole interes-
se dimostrati dai dirigenti stessi. Nel corso dello studio abbiamo in
effetti potuto rilevare una sola fonte di resistenza a partecipare alla
rilevazione, la quale ha probabilmente anche provocato qualche
distorsione nelle risposte date ad alcune delle nostre domande.
Questa resistenza, superabile, non e pero certamente data dalla mancan-
za di disponibilita a partecipare a momenti collettivi di consultazione.
Abbiamo anzi percepito una certa inclinazione e soddisfazione da
parte dei dirigenti nei confronti della possibilita di essere in qualche
modo consultati in merito al loro lavoro. La resistenza maggiore ¢
venuta invece da un eccesso di preoccupazioni circa il carattere
potenzialmente inquisitorio dell’'indagine. Da ricercatori ci permettia-
mo di ipotizzare che tali preoccupazioni possano essere indotte anche
da una mancanza di familiarita con gli strumenti propri delle scienze
sociali e, forse, da un eccesso di familiarita con il diritto amministrati-
vo. Si tratta tuttavia di resistenze e diffidenze che, come si ¢ detto,
sono state superate (come dimostra del resto egregiamente la massic-
cia partecipazione all'indagine) adottando in maniera rigorosa vari
dispositivi a tutela della riservatezza dei dati personali (si rinvia a
questo proposito alla nota 2).

Se, realmente, si vogliono perseguire politiche finalizzate a miglio-
rare ed accrescere la professionalizzazione della dirigenza si deve (e si
puo, dunque) cominciare a predisporre strumenti conoscitivi che, in
tempo quasi reale, consentano ai decisori di capire cosa sta avvenendo,
come le regole che governano la dirigenza stanno funzionando, se il
mondo della dirigenza si sta muovendo seguendo gli indirizzi auspi-
cati ovvero se lo sta facendo troppo lentamente. Cio sarebbe indi-
spensabile anche in ragione della notevole varieta e diversificazione che
il mondo della dirigenza ha ormai sviluppato al suo interno. Un
mondo che non puo essere racchiuso in definizioni omogenee e che
non puo pilt essere modificato nei suoi assetti costitutivi, come trop-
PO spesso si & fatto, sia per legge che per contratto, senza una
approfondita conoscenza empirica delle sue caratteristiche costitutive,
delle sue differenze e delle sue specificita.

Uno strumento adatto ad una simile attivita potrebbe essere rap-
presentato da un Osservatorio permanente. Un Osservatorio che
voglia realizzare questo tipo di rilevazioni dovra dotarsi dei mezzi per
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compiere rilevazioni sia sulle caratteristiche individuali e sugli atteg-
giamenti dei dirigenti, sia sui bisogni e il turnover delle amministra-
zioni pubbliche. Interlocutori di queste rilevazioni dovrebbero quindi
essere sia i singoli dirigenti, sia le amministrazioni pubbliche.
Riguardo ai primi, la costituzione di un panel da sondare annualmen-
te attraverso questionari inviati per via telematica, ¢ la base per avere
informazioni costanti. Con periodicita meno frequente (ad esempio
ogni tre anni) potrebbe essere svolta una pitt ampia indagine campio-
naria sui dirigenti pubblici attraverso una replica, con le modifiche e
le integrazioni che si renderanno via via necessarie, dell’indagine
svolta in questo caso, in modo da guadagnare una visione diacronica
dei cambiamenti. Riguardo alle seconde, 'Osservatorio dovrebbe rile-
vare periodicamente presso le Amministrazioni pubbliche informa-
zioni circa: i dirigenti in servizio; il turnover; le caratteristiche socio-
demografiche dei nuovi assunti e nominati; le modalita di selezione;
la mobilita interna; la mobilita esterna; gli esiti della valutazione dei
risultati; le modificazioni del peso delle posizioni dirigenziali; le even-
tuali modificazioni significative della macro-struttura dell’ente. E del
resto importante per I'efficacia di questa attivita che i flussi informa-
tivi siano istituzionalizzati e legittimati e che la rilevazione sia stan-
dardizzata e continuativa.
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za. Ancora piuttosto simile — benché con alcune peculiarita — la sto-
ria del dirigente A che dopo aver superato, subito dopo la laurea, un
concorso per commissario di polizia che ’ha portato a trasferirsi al
di fuori della regione di provenienza, ha potuto fare ritorno a Roma
ed entrare in un secondo ministero grazie a una legge del 1985 che
consentiva la trasformazione dello stato giuridico in funzionario
civile per poi sostenere un concorso interno per dirigente. Questo
intervistato ha piti volte ribadito la rilevanza delle relazioni politiche
e dei rapporti di fiducia di volta in volta instaurati all'interno del-
Pamministrazione per raggiungere le posizioni a cui si aspira.
Limportanza delle reti politiche emerge non solo con riferimento
ai ruoli sindacali assunti dal dirigente in questione all’interno del
ministero presso cui ha svolto la gran parte della propria carriera,
ma in occasione di tutte le tappe della progressione professionale sin
da quelle iniziali:
“Mi ¢ stato concesso il trasferimento nel 1985: per legge, vi era stata
una riforma ed era possibile una trasformazione di status. Per rimanere
funzionario civile sono tornato a Roma. (...) Non avendo raccomanda-
zioni adeguate per un particolare ministero, sono venuto qui”

Al discorso relativo alle sequenze della carriera interna si collega
quello sulla formazione e la qualificazione professionale che, come si
¢ gia detto, tende ad essere assai ridotta prima dell’entrata in servizio,
scarsa e frammentaria dopo Pentrata. I fattori richiamati dai dirigenti
per spiegare i motivi della bassa partecipazione a iniziative di qualifi-
cazione, sono vari. Cio che vale per tutti & I'indicazione del valore del-
I'esperienza come criterio guida per la professione dirigenziale. In
questi termini si & espresso il dirigente C, direttore generale di un
ministero, di eta piuttosto elevata:

“E un campo minato questo (della formazione, ndr). Le lacune che
ho sono quelle che lei puo capire da solo. Corsi di formazione non ne
ho fatti. Quello che ¢ importante & Pesperienza acquisita durante que-
sti anni che porta a vedere le cose in una certa maniera. Poi ritengo
che (...) al di la delle teorie ... le cose bisogna vederle nella pratica,
nel concreto. Per rispondere alla sua domanda; ho una mia formazio-
ne personale che presenta limiti e qualita, ma quella ho”.

Anche il dirigente A afferma di aver fatto prevalentemente affida-
mento su processi di apprendimento graduale avvenuti sul posto di
lavoro. 1l grado di congruenza tra la formazione iniziale di questo
intervistato e i ruoli professionali successivamente svolti risulta peral-
tro piuttosto debole. Lintervistato ha cambiato pit volte ufficio e
funzioni, senza mai prendere parte — dopo l'ingresso nella carriera
civile — a iniziative di qualificazione professionale:

“Ho fatto un corso di formazione quando ho iniziato a fare il com-
missario di polizia; ma era un corso specifico che quando sono venu-
to qui al ministero non era spendibile. E mi sono trovato in difficolta;
poi ho imparato”.
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Richiama ancora il valore dell’esperienza, pur ammettendo di aver
partecipato ad alcune iniziative di formazione, la dirigente apicale P
di un grande comune del Nord:

“Le competenze le ho acquisite sul campo. Non direttamente. E 'am-
ministrazione che ha organizzato via via qualche corso di formazione.
In particolare ne sono stati fatti un paio con 'Universita Bocconi. Ma
diciamo che & l'esperienza soprattutto che ci fornisce questa funzio-
nalita. Certamente ci sono alcuni concetti che possono essere utili, 1
corsi servono sempre, qualche cosa resta sempre un po’ attaccato, ma
non credo si possa imparare a fare i dirigenti soltanto con i corsi di
formazione. Direi proprio di no”.

Vi ¢ invece chi sostiene che 'amministrazione di appartenenza
abbia prestato poca attenzione alle iniziative di qualificazione e come
questo si sia tradotto in una mancanza di incentivi per i dipendenti.
Pur tuttavia, il debole impegno dell’amministrazione si ¢ associato
alla cronica mancanza di tempo dei dirigenti. Si spiega in questi ter-
mini la dirigente O di un comune del Sud Italia:

“Onestamente devo dire che 'amministrazione comunale non ci ha
finora sostenuto dal punto di vista della formazione. lo qualche corso
I’ho fatto, in occasione dell’istituzione dello sportello unico. Vi ¢ stata
infatti qualche opportunita legata a questo evento, in collaborazione
con il Formez. Il corso era tuttavia fortemente mirato alle attivita
dello sportello. Per il resto devo dire onestamente che non ho fatto
altro, per mancanza di tempo. Anche se 'amministrazione comunale
sta iniziando a promuovere una serie di corsi di formazione per la
dirigenza, a favore di una crescita interna, ma d’altro canto dalla mat-
tina alla sera siamo occupatissimi...”.

Accanto al gruppo dei dirigenti che ¢ stato scarsamente coinvolto
in iniziative di formazione, non vanno dimenticati i (pochi) diri-
genti allinterno di questa prima categoria che hanno dichiarato di
aver partecipato a numerosi corsi di qualificazione e che I'atteggia-
mento delle amministrazioni sta decisamente cambiando nei con-
fronti delle attivita formative, avvertite sempre di pii come una
risorsa strategica all'interno dell’organizzazione. Il dirigente mini-
steriale D, cinquantenne, racconta di aver frequentato moltissimi
corsi su diverse tematiche:

“Ne ho fatti tantissimi. Un corso di formazione che si faceva all’epoca
presso la Scuola Superiore di Pubblica Amministrazione a Caserta. Di
tre mesi. Poi ho fatto diversi corsi sulle novita della legislazione, man
mano che venivano promulgate nuove leggi. Menzionarglieli tutti
non ce la faccio, ne ho fatti parecchi in trent’anni di servizio. La for-
mazione € un processo virtuoso che nel’amministrazione sta avve-
nendo lentamente. Pero in passato non ¢’ mai stato ’obbligo coerci-
tivo di fare formazione. Di solito il discorso si presentava in questi
termini: tu non fai formazione perché servi di pit1 in ufficio. Adesso la
mentalita sta cambiando, si & pili aperti da parte del’amministrazio-
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4. Pintervistato si riferisce
al D.Lgs. 165 del 2001 che
ha unificato i decreti legi-
slativi 29/1993 e 80/1998 e
che reca norme generali
sull’ordinamento del lavo-
ro alle dipendenze

delle pubbliche ammini-
strazioni.
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Al rapporto con i politici si collegano naturalmente le valutazioni
sui meccanismi discrezionali di nomina da parte dei politici (il c.d.
spoils system), recentemente estesi anche alla seconda fascia della diri-
genza statale dalla Legge 145 del 2002. Nel complesso, i dirigenti
comunali e regionali, toccati in misura minore dalle recenti innova-
zioni legislative, hanno affermato che esse hanno avuto un impatto
limitato all’interno delle amministrazioni in cui operano e che sareb-
be comunque necessario prevedere limiti e soglie all’esercizio del
potere di nomina da parte dei politici. L'unica eccezione & costituita,
all’interno del nostro panel di intervistati, da un dirigente regionale il
quale sostiene che il sistema della nomina politica andrebbe praticato
in tutte le amministrazioni e a tutti i livelli al fine di creare un reale
mercato della dirigenza pubblica all’interno del quale vengano sem-
mai accreditate e certificate le competenze dei soggetti nominati.

Un’osservazione ricorrente, meritevole d’essere segnalata, ¢ che 'a-
buso del sistema delle spoglie (nella percezione degli intervistati) non
sembra essere un fenomeno proprio di specifiche amministrazioni o
di determinati gruppi politici ma sembra dipendere, pitt semplicemen-
te, dalle caratteristiche soggettive dei singoli politici. Vi sarebbero cosi,
anche nell’ambito della medesima amministrazione, politici inclini a
selezionare il personale dirigenziale prevalentemente sulla base dell’af-
finita ideologica cosi come politici pili propensi a proteggere I'autono-
mia dirigenziale e ad apprezzare la preparazione tecnica dei dirigenti.

Con riferimento invece ai dirigenti ministeriali, trapela un mag-
giore grado di stress e una pill intensa percezione di precarieta indotti
della discrezionalita politica nel conferimento degli incarichi. Il diri-
gente C, direttore generale di un ministero, ha cosi sintetizzato questo
stato d’animo, ricorrendo a una convincente metafora:

“Laffinita politica conta se il direttore generale riveste un ruolo con
valenze anche politiche. Se invece si limita a fare 'ordinaria gestione
come prevede la 165% allora no. Nel mio caso, io sto un po’ cosi.
Faccio come la ballerina che sta con 'asta sulla corda tesa, 'equilibri-
sta. Ancora riesco a mantenermi in equilibrio, ma ¢ difficile...”.

2.3 Laccesso dall’esterno per nomina a meta carriera,
ovvero gli “in-and-outers”

Due dei quindici soggetti intervistati, i dirigente M ed I, rispettiva-
mente in servizio presso un grande comune e una regione dell’Italia
centrale, hanno svolto una parte della propria carriera al di fuori della
pubblica amministrazione per poi accedervi a seguito del conferi-
mento di un incarico dirigenziale con contratto a tempo determinato.
Ci troviamo quindi di fronte a un modello di carriera abbastanza
diverso rispetto al precedente. I due dirigenti sono entrati diretta-
mente al livello dirigenziale assumendo un incarico di elevata respon-
sabilita che e stato loro conferito sulla base di specifiche competenze
tecniche e per rispondere a specifici obiettivi delle amministrazioni
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nelle quali sono stati assunti. Essi percepiscono pertanto I'offerta rice-
vuta da parte degli assessori di riferimento come il riconoscimento
delle loro abilita professionali e come un importante arricchimento
del proprio percorso professionale. Non avendo attraversato tutte le
tappe della carriera burocratica propongono una definizione del pro-
prio ruolo imperniata sul valore dell’autonomia dirigenziale, una
definizione che tende a ridimensionare (rispetto alle immagini fornite
dai dirigenti “interni”) i vincoli e i gravami di natura burocratica. Essi
appaiono anche meno sensibili a quei vincoli informali indotti dall’a-
dattamento alle pressioni organizzative (dal basso come da parte dei
propri pari) verso assunzione di comportamenti appropriati (March
e Olsen 1992) che usualmente coincidono con una logica antimerito-
cratica ed anticompetitiva.

Gestiscono in maniera attiva e dinamica il personale (o vorreb-
bero farlo) e si considerano veri e propri “public manager” (cioe
veri e propri datori di lavoro) nell’organizzazione dell’ufficio e dei
progetti. Per questi motivi incontrano (o percepiscono con mag-
giore intensita) difficolta diverse rispetto ai dirigenti interni nell’e-
spletamento del loro lavoro. In particolare quelli che per comodita
definiremo, sulla base delle loro autodefinizioni, “in-and-outers”
(Heclo 1988) e cioe coloro che vengono e che poi se ne vanno
dalle amministrazioni pubbliche, mostrano maggiore sofferenza
verso le lentezze e le rigidita che contraddistinguono le routine
burocratiche. Esprimono scetticismo nei confronti delle iniziative
di formazione promosse internamente agli enti di appartenenza,
proponendosi essi stessi come diffusori di formazione all’esterno, e
nei confronti dei meccanismi di valutazione, percepiti come obbli-
ghi procedurali di scarsa efficacia. Condividono insomma una cul-
tura organizzativa caratterizzata da valori e atteggiamenti non
burocratici e si pongono come obiettivo principale quello di una
riorganizzazione quasi “catartica” del settore pubblico sulla base
dell’esperienza e delle capacita acquisite nel settore privato. Il loro
rapporto con i politici risulta infine ambivalente; da un lato colla-
borativo (pitt scopertamente collaborativo rispetto ai casi rien-
tranti nel primo modello) in considerazione del fatto che da questi
ultimi ¢ dipesa la nomina a ricoprire un incarico dirigenziale; dal-
Paltro conflittuale (piti scopertamente conflittuale rispetto ai casi
rientranti nel primo modello) quando sorgono ingerenze e inva-
sioni di campo.

Pur rientrando in questo archetipo generale, i due dirigenti ricon-
ducibili al tipo della carriera esterna, forniscono una valutazione
diversa in merito all’esperienza nel settore pubblico: da un lato, il
dirigente M (che come si ¢ detto opera in un comune) esprime piena
soddisfazione e giudica di estremo interesse le attivita e i progetti
posti sotto il suo coordinamento; dall’altro il dirigente I (che opera in
una regione) si dichiara invece abbastanza deluso dell’esperienza
intrapresa e privo delle condizioni strutturali necessarie per realizzare
gli obiettivi per i quali ¢ stato chiamato.
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Il dirigente comunale, cinquantenne al terzo mandato da dirigente
esterno, arriva addirittura a considerare il proprio incarico come una
sorta di “missione civile”:

“Ho accettato di entrare in comune perché lo considero un servizio
civile. Guadagnavo molto di piti facendo la professione. Che sia chiaro:
non era per una questione di soldi. E interessante la posizione. Vedere
le trasformazioni urbanistiche ed edilizie dal lato degli indirizzi politi-
ci e della pubblica amministrazione & un’esperienza interessante. Per
un urbanista progettare il piano regolatore di una citta come questa ¢
il massimo. Anche se non sono entrato specificatamente per questo; ci
sono arrivato piano piano, in modo peraltro non indirizzato da me.
Come esperienza professionale ¢ straordinaria. In ogni caso ¢ sempre
un servizio civile, perché mi divertivo di piu a fare il progettista”.

Con tutt’altro tono si esprime invece il dirigente regionale, che
dopo aver svolto un’intera carriera all'interno degli organismi diretti-
vi di un’associazione di rappresentanza degli interessi artigiani ed
essendosi occupato della riorganizzazione di una grossa societa coo-
perativa, all’eta di 55 anni & stato nominato dirigente con P'incarico di
guidare un importante settore di intervento regionale e di curarne la
riforma organizzativa. Egli spiega in questo modo il suo ingresso e la
parziale delusione causata dal concreto evolversi del suo ruolo:
“Avevo concluso un iter lungo di riorganizzazione della ... (nome
della societa presso cui lavorava, ndr). Avevo curato la preparazione e
il coordinamento di un nuovo gruppo di risorse umane. La proposta
mi ¢ stata fatta dall’allora assessore a ... (denominazione dell’assesso-
rato, ndr), il quale & nel frattempo diventato il cd. ‘uomo forte della
Giunta’ ... To per la verita avevo qualche dubbio, perché le mie espe-
rienze si erano tutte sviluppate in altri settori. Sapevo qualcosa di
programmazione, dei meccanismi strutturali che governano la regio-
ne. Da parte della Giunta mi ¢ stata caldeggiata la proposta sulla base
dell’esigenza di riorganizzare il servizio e I'intera area di intervento.
Questo aspetto mi ¢ sembrato interessante, ma la realta &€ completa-
mente diversa. Non si tratta di riorganizzare niente”.

A ben vedere, il senso di scoramento di questo dirigente pare
riflettere un atteggiamento di fondo non differente da quello emerso
nel caso del dirigente M, anche se tale atteggiamento proattivo risulta
nei due casi, rispettivamente, appagato e frustrato!

11 dirigente I, soffermandosi poi sulle ragioni del fallimento del
progetto originario le attribuisce a un sentimento diffuso di inerzia
burocratica e alle numerose carenze in termini di strutture e di capa-
cita orientate all'innovazione.

Per quanto riguarda la formazione professionale, i due dirigenti
ritengono di aver acquisito gli strumenti e le conoscenze pit rilevanti
nel settore privato, nel periodo intercorso tra la laurea e 'ingresso nella
pubblica amministrazione, e non celano un certo sospetto, come si ¢
gia anticipato, a riguardo dei “burocrati costanti”, nei confronti delle
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iniziative e dei corsi organizzati all'interno del settore pubblico, giudi-
cati scarsamente adeguati e congruenti rispetto ai fabbisogni formativi.
Il dirigente comunale sostiene inoltre di svolgere egli stesso il ruolo di
docente presso 'Universita locale insieme ai propri collaboratori:

“La formazione la facciamo noi agli altri. Perché questo comune svol-
ge attivita sia di pianificazione che di gestione della trasformazione
urbana che sono assolutamente innovative su tutto il piano nazionale.
Infatti ho partecipato io stesso come docente a corsi di formazione.
Anche il mio personale partecipa a corsi in qualita di docente.
Abbiamo un legame strettissimo con I’Universita, in quanto sia i con-
sulenti del nuovo piano regolatore che molti degli incaricati di settori
specifici lavorano nelle Universita della regione. Insomma il quadro &
abbastanza aperto dal punto di vista culturale”.

Gli intervistati esplicitano tuttavia la loro diversa visione della #is-
sion dirigenziale, che dovrebbe essere scevra da qualsiasi lacciolo buro-
cratico, rispetto ai dirigenti interni in occasione delle domande relative
alle disfunzioni organizzative. Cosi argomenta il dirigente regionale I:
“(Non ritengo di avere tutti gli strumenti gestionali, organizzativi e
normativi necessari allo svolgimento del mio lavoro, ndr) ... perché
in qualsiasi struttura complessa, il gestore dovrebbe avere significative
disponibilita di personale e di risorse. Noi non rientriamo in nessuno
dei due casi. Quindi non solo non gestiamo, ma siamo costretti ad
imbarcarci in procedure impelaganti, di dialogo con altri servizi che
si occupano della gestione delle risorse trasversali e che si fanno un
punto di onore di non dialogare mai con quelli che devono poi con-
cretamente gestire le loro risorse. Questa ¢ la mia posizione, che non
ho problemi a esplicitare anche durante le riunioni interne. E il pro-
blema principale. Il fatto & che non c’¢ secondo me un disegno strut-
turale dotato di qualche senso. Questo & dovuto in gran parte all'inva-
sivita della sfera politica. Ma non perché qualcuno mi dice quale pra-
tica devo finanziare, cosa che sarebbe gia discutibile, ma ancora com-
prensibile, ma perché tendono ad impicciarsi dei fattori specifici del-
lorganizzazione con risultati — in media — pessimi”

Il dirigente M lamenta invece un eccesso di inerzia amministrativa
che incide particolarmente sui tempi di passaggio dalla fase della for-
mulazione delle politiche e dei progetti alla fase della loro concreta
implementazione.

Ritornano, anche tra i due nostri “in-and-outers”, motivi di insod-
disfazione in riferimento al sistema di valutazione, eccessivamente
ancorato, a giudizio dei due intervistati, a parametri e standard buro-
cratici rigidi e predefiniti che vengono percepiti come incongruenti
rispetto ai contenuti e alle modalita del lavoro.

Ma soprattutto, come sottolinea in un passaggio illuminante il
dirigente M, la valutazione condotta in base al raggiungimento degli
obiettivi puo essere spesso fuorviante per due fondamentali ragioni:
gli obiettivi mutano talvolta rapidamente al mutare delle contingenti
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percezioni in merito alla loro salienza da parte dei politici; il raggiun-
gimento degli obiettivi, in un’organizzazione che attribuisce le com-
petenze dirigenziali per “materie” o per settori (piuttosto che appunto
per obiettivi) dipende dall’attivita congiunta di pil dirigenti “pari-
ordinati” cosicché le responsabilita sono in concreto indistinguibili.

“Io faccio una grandissima fatica, perché questo sistema di valuta-
zione @ assolutamente non congruente. E quindi sono costretto a fare
un lavoro che vorrei non fare. Assolutamente burocratico. La natura
del lavoro amministrativo fa si che il raggiungimento degli obiettivi
non dipenda completamente dai dirigenti. Perché ci sono cambiamen-
ti in corsa, proprio a livello politico, che comportano spostamenti di
obiettivi, di mesi o di anni, eliminazione di obiettivi, sostituzione di
obiettivi; tutto in tempo reale. Quando allora noi facciamo la pianifi-
cazione degli obiettivi da perseguire ci troviamo alla fine ad aver rag-
giunto obiettivi che nessuno ci aveva dato e a non aver raggiunto gli
obiettivi che ci eravamo prefissati di raggiungere. E tutto questo cam-
biando gli obiettivi quattro volte in un anno. (...) Gli obiettivi sono la
contraddizione principale dell’amministrazione. La contraddizione &
costituita dal fatto che 'organizzazione del lavoro burocratico ¢ per
competenza, non per obiettivi. E quindi raggiungere un obiettivo
significa mettere insieme diverse competenze. (...) Tra un’organizza-
zione per competenze e una per obiettivi c’¢ una distanza abissale”.

Sul piano delle relazioni interne alla struttura organizzativa, i due
dirigenti, entrambi di seconda fascia, affermano di intrattenere rap-
porti frequenti e cooperativi sia con il dirigente generale che con i
responsabili di settore di pari livello. Il dirigente comunale M sottoli-
nea il ruolo pivotale giocato dal suo settore all’interno dell’area nei
confronti degli altri:

“Sono rapporti ottimi con tutti i dirigenti perché li conosco da
tempo. Io ho la caratteristica di avere un compito ben definito e una
notevole autonomia. Per cui dirigo effettivamente I'Unita organizzati-
va di maggiore visibilita ma anche con maggiori responsabilita di
coordinamento. Tutte le altre infatti si riferiscono alla mia e conflui-
scono qui nelle scelte di piano”™.

Piti complesso appare invece il rapporto con la sfera politica,
anche se, come ¢ stato accennato all’inizio del paragrafo, in generale
descritto in termini positivi a fronte del legame che viene ad instau-
rarsi tra nominato e nominante. Il dirigente comunale sostiene di
aver un ottimo rapporto con l'assessore di riferimento, ma di incon-
trare ostacoli e difficolta nei confronti del lavoro del Consiglio:
“Lingerenza non c’¢ con I'assessore, ma con il Consiglio comunale e
gli organi del Consiglio comunale. La Giunta esercita in modo corret-
to la sua funzione. Il problema & con la politica in senso lato attraverso
gli eletti. Io leggo una continua confusione tra ruolo degli eletti e dei
tecnici. I politici vengono a fare i tecnici e non lo sanno fare; i tecnici
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vogliono fare i politici e non lo sanno fare. C’¢ una sorta di aggressio-
ne da parte dei politici ai danni della tecnica, nella convinzione che la
politica possa tutto. Il Consiglio comunale stravolge le cose senza
nemmeno sapere cosa sono. Sia prima attraverso i passaggi di com-
missione, sia dopo con le decisioni del Consiglio. Con delle procedure
ai limiti della legittimita. Questa ¢ la mia opinione da dirigente”.

1l dirigente regionale I lamenta invasioni e ingerenze da parte dell’as-
sessore di riferimento e una scarsa capacita di collaborazione. Invoca la
teoria della separazione tra politica e amministrazione come un princi-
pio apprezzabile ma aggiunge di non sperimentarla quotidianamente:
“La separazione & raccomandabile, decisamente. Ma raccomandabile
non nella logica del ruolo e delle competenze di uno come me; io
credo che la separazione sia anche nell’'interesse dei politici. Perché
sarebbe pill semplice anche per loro: dare gli input, verificare ex post,
e poi confermare e liquidare. Invece di impicciarsi di tante cose di cui
spesso non capiscono molto”.

Nonostante enfasi posta da uno dei due sul principio della sepa-
razione, le idee dei due dirigenti tendono infine a coincidere sul tema
dell’affinita politica tra politico e burocrate; entrambi asseriscono che
esso costituisca un fattore non prescindibile per instaurare un rap-
porto di tipo fiduciario ed entrambi sottolineano come abbia perso
rilevanza la comunanza allo stesso partito a favore invece dell’appar-
tenenza alla medesima coalizione.

2.4 Laccesso dall’'esterno per concorso a meta carriera:
il “libero professionista riconvertito”

Un altro percorso di carriera emerso dall’analisi degli studi di caso &
quello che ha contraddistinto un dirigente ministeriale (E) e un dirigen-
te regionale (G) che sono entrati a far parte del settore pubblico dopo
una pill 0 meno lunga esperienza professionale nel settore privato. In
questo caso I'accesso alla carriera pubblica non avviene per nomina o
chiamata diretta da parte di assessori o ministri, ma come decisione
consapevole di abbandonare 'occupazione precedente per partecipare a
un concorso. Le motivazioni alla base di questa scelta sono da ricondur-
si al desiderio in primo luogo di iniziare una vita lavorativa e privata
“pit1 tranquilla”, e secondariamente di cogliere un’opportunita di com-
pletamento della propria esperienza professionale.

Per segnalare il carattere individuale di una scelta vissuta come un
cambiamento di casacca, denominiamo questo tipo, probabilmente
non molto diffuso, “libero professionista riconvertito”. Come vedremo
la (ri)conversione, inevitabilmente, ¢ solo parziale, in quanto questo
tipo di dirigente mantiene la diffidenza, e una certa refrattarieta
rispetto alle routine organizzative della burocrazia pubblica (vedi ad
esempio il sistema di valutazione), e paradossalmente, forse proprio

MODELLI DI CARRIERA DELLA DIRIGENZA PUBBLICA

49



50

per questo, ha sperimentato una mobilita interna (dopo aver speri-
mentato la “mobilita esterna”) ignota ad esempio a quelli che abbia-
mo denominato “burocrati costanti’. Prende poi deliberatamente le
distanze rispetto alla sfera politica, evitando quanto piu possibile
ingerenze e tensioni e cercando di concentrare la maggior parte della
propria attenzione all’espletamento delle proprie funzioni e alla riso-
luzione tecnica dei problemi che via via si presentano.

Le storie di vita dei due dirigenti appartenenti a questo gruppo
divergono solamente in merito alla durata del periodo trascorso nel
settore privato prima di sostenere il concorso pubblico. Il dirigente
regionale G ha deciso di cessare attivita professionale e di accedere
alla carriera pubblica all’eta di 51 anni, mentre il dirigente E ¢ stato
assunto presso un ministero molto prima, all’eta di 35, dopo aver
svolto circa otto-nove anni di attivita come consulente e ricercatore.

Per l'intervistato G dunque la maggior parte dell’esperienza pro-
fessionale ¢ avvenuta al di fuori dell’apparato pubblico. Presentando
un curriculum professionale congruente rispetto ai posti messi a
bando, appunto per dirigenti tecnici, da un’amministrazione regiona-
le del Sud (quella di appartenenza) ha preso parte al concorso speran-
do in un posto pit sicuro. Va detto peraltro che, entrato nella qualifi-
ca dirigenziale in ragione del suo profilo tecnico, questo dirigente ha
sperimentato una mobilita tra settori che non abbiamo riscontrato tra
i dirigenti generalisti del tipo “burocrate costante”. Avendo iniziato la
sua attivita presso una commissione ad hoc della presidenza regiona-
le, & stato successivamente trasferito presso un importante settore
operativo con funzioni statistiche e di ricerca per poi spostarsi altre
due volte ancora presso uffici dedicati rispettivamente al controllo
degli atti e a interventi sul territorio.

Il dirigente G percepisce il proprio ruolo come quello di un tecni-
co orientato alla soluzione di problemi complessi, forte di una prepa-
razione e di un’esperienza accumulata nel settore privato in qualita di
professionista prima e di imprenditore poi per oltre venticinque anni.
Contrappone spesso nel corso dell’intervista il modello del lavoro
pubblico, imperniato sulle competenze giuridiche e amministrative al
modello del lavoro privato maggiormente improntato alla risoluzione
di problemi e alle abilita tecniche. Probabilmente in ragione di que-
sto, dichiara di rapportarsi in maniera “neutrale” nei confronti dei
rappresentanti politici, di mantenere deliberatamente le distanze e di
non avvertire eccessive interferenze. In particolare, motiva questo
modo la scelta di partecipare al concorso:

“Sono entrato perché I’ho considerato il coronamento di una carriera.
Perché ho avuto una vita piacevole sotto molti punti di vista, ma
anche stressante perché stavo sempre fuori, in aereo da un posto all’al-
tro, da un cantiere all’altro. Vi erano molte responsabilita: lavori in
galleria, lavori in miniera... Quando tu hai 51 anni come quando io
entrai, lo consideri I'ultimo vagone dell’'ultimo treno. Lho fatto e mi ¢
andata bene. Con un grosso rimpianto intendiamoci: perché io ancora
mi sogno i cantieri la notte. Per6 ho la fortuna di lavorare in questo
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servizio. Nella pubblica amministrazione, lei spesso non sa a cosa
giova quello che fa; invece qui no, ci sono delle belle soddisfazioni”.

Il dirigente G dichiara dunque di essere soddisfatto dell’esperienza
intrapresa, che viene ripetutamente descritta come 'approdo finale
della propria carriera lavorativa e sottolinea come pur avendo ormai
maturato I’eta pensionabile sia intenzionato a prolungare il periodo
di permanenza sul luogo di lavoro, qualora le riforme in campo pre-
videnziale lo rendano possibile.

Risulta invece diverso il livello di soddisfazione professionale del
dirigente ministeriale E che mostra ancora i segni della delusione per
la fine prematura della cooperativa da lui stesso coordinata (alla quale
partecipavano circa 400 giovani tra ricercatori e consulenti) a causa
del graduale “travaso” verso il settore pubblico. Subito dopo la laurea,
egli aveva infatti promosso e guidato una societa di servizi — grazie
agli incentivi messi a disposizione dalla Legge 285 del 1977 (provvedi-
menti a favore dell’occupazione giovanile) — che nel tempo si era
rivelata capace di realizzare progetti di interesse nazionale e di esten-
dere in breve tempo il proprio raggio di azione.

Ciononostante, percorrendo le orme degli altri soci/ricercatori, il
dirigente E decise egli stesso di partecipare a un concorso bandito da
un’amministrazione statale riservato ai destinatari dei finanziamenti
messi a disposizione dal provvedimento del 1977. Negli anni successi-
vi si & poi trasferito presso un’altra amministrazione dello stato, ed in
particolare presso un settore considerato maggiormente stimolante e
pit adeguato alla formazione di partenza. Cosi il dirigente E ha riper-
corso le tappe che hanno scandito 'approdo alla carriera pubblica:
“Lattivita imprenditoriale promossa dalle Legge 285 era considerata
anche di supporto al’amministrazione dello stato. Erano in realta
progetti sviluppati da un ministero attraverso rapporti di consulenza
con societa cooperative che erano previste dalla legge sull’occupazio-
ne giovanile, proprio per favorire I'ingresso nel mondo del lavoro di
giovani disoccupati. Quindi possiamo dire che era un po’ l'iter previ-
sto, che abbiamo fatto in tanti, per entrare nell’amministrazione. Io
avevo provato anche altre strade. Avevo fatto un concorso per una
borsa di studio all’'universita. Avevo fatto anche un altro concorso per
il Cnr; ero risultato idoneo ma non mi diedero la borsa. Poi ho parte-
cipato ad alcune selezioni presso un’organizzazione che si occupava
di cooperazione per lo sviluppo. Perod anche li non se ne fece nulla.
Questa cooperativa che in realta avrebbe potuto crescere indipenden-
temente dal lavoro fatto per 'amministrazione dello stato, si & poi
svuotata non appena 'amministrazione ha messo a bando i concorsi.
E non siamo riusciti a mantenerla viva e a metterci nel mercato della
ricerca o della consulenza. Anche se questo sarebbe stato piu stimo-
lante dell’entrata nel meccanismo della pubblica amministrazione.
Peraltro so che 'amministrazione attraverso questa immissione anche
massiccia di personale ha risolto una serie di problemi concreti e
annosi, come 'apertura dei musei, 'apertura delle biblioteche, il fun-
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zionamento degli uffici. Il motivo sta quindi nella difficolta della
struttura che avevamo creato di entrare nel mercato della ricerca”

Lelemento che maggiormente colpisce nel racconto dell’intervistato &
in qualche modo il contrasto tra lo spirito imprenditoriale che animava il
primo progetto intrapreso e 'automatismo dell’accesso alla carriera pub-
blica, previsto dai concorsi successivamente banditi da alcune ammini-
strazioni ministeriali. I dirigente E coglie egli stesso questa contraddizio-
ne evidenziando un’insoddisfazione latente per la mancata costruzione di
un percorso professionale autonomo nel mercato della consulenza e della
ricerca e quindi una conseguente percezione della carriera pubblica come
uralternativa piu sicura ma meno attraente. Alla pari del dirigente G,
egli definisce il proprio ruolo come quello di un tecnico che cerca di
entrare nei contenuti del proprio lavoro e di districare situazioni ad ele-
vato grado di complessita, potendo fare affidamento su una preparazione
e su un livello di scolarizzazione piuttosto elevati.

Sul piano della formazione entrambi i dirigenti esprimono scetti-
cismo sulla validita e 'utilita delle iniziative promosse internamente
al’amministrazione.

Il dirigente G dichiara di aver atteso a numerosi corsi di specializ-
zazione, su tematiche ampie e differenziate (dalla direzione delle
risorse umane al problema della gestione dei disastri ambientali, ecc.),
ma non esita ad affermare di fare leva soprattutto sull’esperienza e le
conoscenze acquisite nel settore privato, sia come libero professionista
che come fondatore d’impresa.

Ed & probabilmente sulla base di questo bagaglio culturale e cogni-
tivo originatosi e modellatosi nel settore privato che egli esplicita una
discreta diffidenza nei confronti delle pratiche d’azione burocratiche
considerate in qualche modo “subordinate” ai metodi di stampo azien-
dale. Non esita tuttavia a riconoscere alcune carenze personali come in
particolar modo le competenze di natura giuridica e amministrativa:
“Tra le mie carenze vi & certamente quella giuridica. Anche se ho fatto
parecchi corsi. Ma le carenze sono solo di tipo giuridico. Non per par-
lare male dei colleghi: ma io ho un’esperienza piti che ventennale di
lavoro privato”

Il dirigente E sostiene di aver frequentato solamente un corso orga-
nizzato all’interno delle pubbliche amministrazioni e di essere invece
impegnato in prima persona in qualita di docente presso enti e organiz-
zazioni pubbliche esterne proprio grazie all’elevata esperienza tecnica
acquisita sia prima che dopo essere entrato nell’amministrazione statale.

“Ho partecipato a un corso organizzato dal ministero sulla rifor-
ma dei procedimenti della pubblica amministrazione, sulla normati-
va. In generale, i corsi li ho fatti io agli altri. Ho fatto delle docenze
presso la Scuola Superiore e attivita di formazione agli interni ai fini
dei passaggi di qualifica. Altre attivita di insegnamento periodicamen-
te le faccio per il comando dei carabinieri, per un gruppo specializza-
to che si occupa delle tematiche di mio interesse”
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A questo proposito il racconto dell’intervistato presenta alcuni
punti di intersezione con il profilo dei dirigenti-tecnici di nomina
politica descritto sopra e con il modello degli high fliers che propo-
niamo nel prossimo paragrafo. I fatto di considerarsi tutto sommato
un tecnico dentro all’amministrazione, in possesso di un bagaglio di
conoscenze specialistiche acquisite prevalentemente all’esterno del
settore pubblico, fa si che il “libero-professionista riconvertito” cerchi
comunque di mantenere un contatto con interlocutori non apparte-
nenti alla cerchia della propria divisione e che non rinunci a progres-
sioni e miglioramenti del proprio status, nonché a riconoscimenti
esterni della competenza accumulata.

Sul piano dei rapporti con il resto della struttura entrambi i diri-
genti esprimono valutazioni positive. Il dirigente G, incaricato di
dirigere un settore, dichiara di intrattenere rapporti collaborativi
con il capo del suo dipartimento e con gli altri dirigenti di servizio,
nonché con i propri subordinati. Afferma di considerarsi come il
coordinatore di un gioco di squadra collettivo e di gestire in manie-
ra informale e diretta il sistema delle attivita e attribuzione delle
competenze.

“Io prendo D'iniziativa, faccio, piglio. Se qualcuno desidera che una
cosa non venga fatta me lo deve mettere per iscritto. Le faccio un
esempio: puo capitare che io mi svegli la domenica mattina e che mi
metta in viaggio per andare a controllare lelicottero. Qualcuno mi
dice: Ma come, vieni a controllare di domenica? E io rispondo: Perché
non ci devo andare? Mettimelo per iscritto, questo & il modo in cui
lavoro”.

Il dirigente E, a capo di due divisioni all'interno di un ministero,
mette in luce come il background iniziale e il percorso di carriera degli
altri due capi-divisione della direzione generale sia comune rispetto al
proprio; essi appartengono alla stessa generazione (avendo un’eta
compresa tra i 40 e i 50 anni) e sono entrati presso il ministero trami-
te la medesima riserva concorsuale. Non stupisce dunque che i rap-
porti reciproci siano frequenti e collaborativi. Anche la valutazione
del rapporto con il direttore generale viene espressa in termini positi-
vi, anche se mancano incontri continui e formalizzati, essendo per lo
pit le interazioni mirate alla soluzione di problemi specifici e circo-
scritti.

Sempre con riferimento al tema delle relazioni interne alla struttu-
ra organizzativa, il dirigente E si sofferma sul problema della gestione
delle risorse umane all’interno delle proprie divisioni. Sottolinea
come in un settore altamente tecnico come quello di sua pertinenza
sia indispensabile poter disporre di collaboratori con un elevato
grado di professionalita e con elevata motivazione e come sia possibi-
le ottenere questo obiettivo facendo ricorso a personale esterno che
puo essere selezionato e utilizzato sulla base delle specifiche compe-
tenze tecniche:
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“La distinzione tra personale di ruolo ed esterni & importante. Il per-
sonale di ruolo comprende due funzionari di nono livello (...) e da
assistenti amministrativi. Invece gli esterni sono praticamente tutti
giovani ricercatori laureati. Alcuni hanno un profilo senior, altri sono
ricercatori junior. Sono assegnati a contenuti tecnici, non ammini-
strativi. La sproporzione tra personale di ruolo e personale esterno si
riverbera sulla gestione amministrativa dei provvedimenti; ho una
grande quantita di tecnici ma sono un po’ carente sul versante della
gestione amministrativa. (...) La valutazione delle capacita dei colla-
boratori & molto buona. Il vantaggio dell’utilizzo di consulenti esterni
¢ che si possono scegliere le persone attraverso colloqui o veri e pro-
pri test, o tramite la richiesta di requisiti particolari. Sono tutti giova-
ni e molto motivati”.

Si ripropone dunque la contraddizione latente tra i modelli di
azione di natura burocratica in questo caso rappresentati dal perso-
nale di ruolo e i modelli di azione impostati alla consulenza e all’atti-
vita professionale sul libero mercato incarnati dai collaboratori ester-
ni. La necessita di avvalersi di profili tecnici e di gestire le risorse
umane con flessibilita ed elasticita, che assume un valore primario
nel racconto dell’intervistato, si scontra poi con I'esigenza di colmare
le lacune giuridico-amministrative — gia evidenziate dal dirigente
regionale — che pure compongono una parte rilevante del lavoro
burocratico.

Sullo sfondo di questa contraddizione si originano le idee e le opi-
nioni circa lo stato di utilizzo e specialmente gli esiti del sistema di
valutazione. Entrambi i dirigenti appartenenti a questo terzo modello
di carriera dimostrano di non essere pienamente a conoscenza dei
meccanismi di funzionamento delle procedure di valutazione e di
ritenerle ad ogni modo scarsamente in grado di esercitare un impatto
efficace e incisivo sull’azione amministrativa.

Cosi si esprime il dirigente ministeriale E:

“Il sistema di valutazione teoricamente esiste. Annualmente ci viene
chiesto di riempire dei prospetti e delle schede che servono a identifi-
care le attivita realizzate rispetto agli obiettivi. Quanto poi ad avere
un esito, una valutazione, a meno che uno non abbia fatto dei disastri
le valutazioni sono sempre positive. Ovviamente & anche il sistema
che dovrebbe essere organizzato meglio. La direttiva del ministro da
cui derivano i nostri obiettivi arriva a giugno, ma bisogna costruire
tutto come se si fosse cominciato a gennaio. E chiaro che anche la
valutazione alla fine viene fatta come se le cose fossero state fatte da
gennaio... Insomma il sistema non funziona...”

Il dirigente G racconta invece in termini vaghi come sia stata
istituita una commissione all’interno della regione per la messa a
punto delle procedure di valutazione al fine di allocare il premio di
produttivita ma come questa non abbia ancora prodotto alcun atto
concreto.
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Ma & sul versante dei rapporti con i politici che i “libero-professio-
nisti mancati” o meglio riconvertiti ai pubblici impieghi fanno intra-
vedere componenti importanti del loro profilo.

A differenza dei dirigenti di nomina politica che avvertono la deli-
catezza e allo stesso tempo la crucialita di questa relazione (anche
solo per la possibilita di essere rinominati o revocati), sentendosene
in qualche modo parte attiva, i dirigenti-ex libero professionisti affer-
mano con convinzione di attenersi scrupolosamente al principio della
separazione, al fine di evitare incomprensioni reciproche o tensioni
latenti. Si spiega in questi termini il dirigente G:

“Non ho rapporti diretti con I'assessore. (...) Mi chiama pochissimo.
Lassessore la parte amministrativa non la cura, si occupa solo dei grandi
obiettivi. Ecco a un certo punto mi ha chiamato e mi ha detto: dobbiamo
predisporre un elicottero per la citta X. E io ho risposto al problema”

Aggiunge poi che a livello regionale solamente i dirigenti di prima
fascia sono soggetti alle alterne vicende della politica e quindi a
repentini cambiamenti e turn-over negli incarichi, mentre il rischio
della precarieta non viene particolarmente percepito a livello di diri-
genti di servizio.

Maggiore preoccupazione viene invece espressa (comprensibil-
mente) dal dirigente ministeriale E circa gli effetti — proprio a livello
statale — del “sistema delle spoglie” anche alla seconda fascia del ruolo
dirigenziale.

“Lattuale sistema che implica I'applicazione in modo radicale dello
spoils system, cioe 'avvicendamento nelle fasce alte di responsabilita
in parallelo ai cambiamenti della maggioranza al governo, ha creato di
nuovo un mix tra orientamento politico e attivitd amministrativa. Sul
principio dello spoils system ho qualche riserva. Mi sembra un sistema
poco adatto alla situazione italiana. Ci vorrebbe infatti un modello
organizzativo estremamente leggero e flessibile, facilmente adattabile
ai cambiamenti, che non & assolutamente il caso della nostra ammini-
strazione, che ¢ al contrario pesante, burocratica e molto estesa”.

Incidere sul grado di precarieta e di flessibilita delle carriere diri-
genziali senza intervenire sull'intera configurazione delle strutture
burocratiche e cioé in un sistema rigido come quello burocratico ita-
liano dove manca un rapporto di scambio efficace tra mercato pub-
blico e mercato privato rischia dunque — nell’opinione dell’intervista-
to — di creare effetti perversi e cio¢ di rendere ancora pill assoggetta-
bile ai vertici politici gli orientamenti e le attitudini dell’alta dirigenza
burocratica distogliendola da obiettivi di soddisfacimento degli stan-
dard di servizio.

In una prospettiva in cui il ruolo del dirigente (e nondimeno della
macchina organizzativa che sotto di lui si dirama) ¢ quello prevalen-
temente del problem solver piuttosto che del coordinatore-manager e
dell’esecutore efficace di direttive programmatiche piuttosto che del-
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I'imprenditore politico, i rischi paventati dello spoils system sono
quelli di restringere i gradi (gia piuttosto angusti) di autonomia degli
alti burocrati e quindi di affievolire ulteriormente le loro capacita tec-
niche. Se cosi fosse, avrebbe la meglio il modello burocratico, al posto
del piti auspicabile — nelle opinioni degli intervistati — modello d’a-
zione di derivazione professionale e privatistica.

2.5 Laccesso immediato per corso-concorso:
gli “high fliers”

Nell’ambito del gruppo di intervistati casualmente selezionati &
stata inclusa una dirigente, che ha avuto accesso diretto alla carriera
direttiva a seguito del corso-concorso organizzato dalla Scuola
Superiore di pubblica amministrazione. Si tratta della pit giovane
dirigente da noi intervistata, la dirigente B, nata nel 1973, collocata
a capo di una neo-istituita divisione presso un’amministrazione
ministeriale.

Il profilo dell’intervistata e il tipo di carriera intrapresa risultano
completamente diversi rispetto ai precedenti, e ancora scarsamente
diffusi all’interno della dirigenza pubblica, sebbene destinati proba-
bilmente a crescere. [ tratti distintivi di questo tipo di carriera sono
riconducibili all’elevato livello di scolarizzazione e di specializzazione
(percepita quest’ultima come formazione permanente piuttosto che
come fenomeno episodico), al desiderio di progredire costantemente
mettendo a frutto le conoscenze acquisite e accumulando esperienze
alternative, a un’autopercezione tipica del “tecnocrate” e al rapporto
distaccato e a-conflittuale con la sfera politica. Le difficolta manifesta-
te sono invece quelle che riguardano le relazioni con il resto della
macrostruttura, e in particolare con i dirigenti di un’altra generazio-
ne, e la necessita di accrescere la legittimazione e il riconoscimento
per il proprio ruolo all’interno dell’ente di appartenenza.

Il curriculum presentato dalla dirigente B inanella successi scola-
stici con la partecipazione attiva a numerosi corsi di qualificazione.
Subito dopo la laurea, 'intervistata frequenta un corso di specializza-
zione in discipline parlamentari, per poi iscriversi al secondo corso di
laurea e poco dopo a un Master in diritto ed economia delle
Comunita Europee. Nel frattempo, sostiene il concorso per accedere
alla Scuola Superiore che le consente di entrare e di permanere nella
scuola per due anni e mezzo, periodo durante il quale alterna espe-
rienze di formazione ad esperienze di stage sia presso le amministra-
zioni ministeriali italiane che a Bruxelles.

La dirigente B racconta dunque di essere una dei 140 idonei (su
13.000 candidati) usciti dalla Scuola Superiore e di aver potuto sce-
gliere la propria collocazione tra quelle disponibili presso i ministeri.
Pur avendo desiderato inserirsi presso un ministero percepito come
pilt congruo alla propria formazione, I'intervistata ha dovuto optare
per un’altra amministrazione ministeriale, dove ricopre il ruolo di
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capodivisione dall’aprile 2002. Non ritiene comunque di aver rag-
giunto la posizione ottimale e tende a considerare I’attuale incarico
come temporaneo e foriero di alternative migliori.

“(Sono entrata in questo ministero, ndr) perché non potevo sce-
gliere il ministero X. Non c’erano posti riguardanti 'argomento su
cui sono pil preparata, che ho seguito a Bruxelles e anche nel mio
corso di studi universitari. Quindi I'alternativa & stata quella di venire
qui, per occuparmi sempre della materia che mi interessa ma per un
altro ministero. Questo posto ad ogni modo non fa tanto per me, per-
ché non corrisponde esattamente al mio profilo di studi. Questa &
una divisione che fa verifiche amministrativo-contabili. Secondo me
sarebbe pill opportuno come dirigente un profilo diverso, con una
laurea diversa. Perd questo ho trovato. E buono per cominciare, per-
ché da qui ho una visione completa del processo di cui mi occupo. E
un po’ 'ultimo gradino di una scala; meno operativo degli altri sog-
getti, ma che tuttavia vede tutto il processo. Per ora va benissimo.
Anche se le mie aspettative sono diverse: quelle di ruotare all’interno
del ministero oppure di fare una nuova esperienza a Bruxelles. Vi ¢ la
possibilita di essere distaccati come esperto. Se possibile anche prima
della scadenza del contratto biennale; occorre pero il benestare del
direttore generale, che me lo ha gia dato in linea di massima. Ma
prima del 2004 non se ne fara nulla”

La ricerca attiva di un grado di congruenza massimo tra il ruolo
svolto e la formazione di partenza contrasta apertamente con i gruppi
di dirigenti presentati sino a qui, che si sono piu volte richiamati al
valore dell’esperienza, con riferimento anche ad incarichi e ruoli non
direttamente attinenti al proprio curriculum iniziale.

Lattenzione alla congruenza tra formazione e occupazione si
riflette anche nella percezione del proprio ruolo; la dirigente B non
immagina se stessa come un coordinatore di risorse umane ma come
un tecnico — o meglio un esperto — addetto a specifici task. Racconta
volentieri di aver sostituito il direttore generale in incarichi svolti
all’estero e di attendere con ansia il semestre di presidenza italiana
dell’'Unione Europea per poter avere maggiori occasioni di gestire gli
eventi collegati con quel processo.

Sostiene inoltre di non incontrare grosse difficolta e grossi ostacoli
nell’esercizio delle proprie funzioni se non quelle che derivano dal
doversi rapportare con persone piu anziane di lei (sia di pari livello
che di livello inferiore) e quelle che riguardano le sue lacune personali
nel campo statistico. Si dichiara comunque soddisfatta della forma-
zione ricevuta presso la Scuola proprio perché di tipo generalista
ovvero incentrata su numerose materie:

“La cosa positiva ¢ che nei due anni di Scuola Superiore abbiamo
avuto una formazione a 360 gradi. Il progetto era proprio quello di
formare dei generalisti, e cioe di creare figure che fossero intercam-
biabili e spendibili un po’ in tutte le amministrazioni. Quindi abbia-
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mo avuto nozioni di economia, statistica, diritto comunitario pubbli-
co e privato, di controllo di gestione, di lingua, di analisi degli investi-
menti pubblici, lezioni sui fondi strutturali, psicologia del lavoro,
team building, un po’ tutto. Quindi le materie piti disparate. I primi
sei mesi sono stati dedicati ad allineare i livelli di partenza e poi si &
passati allo studio di tutte queste materie, uguali per tutti. Era molto
sentito il fatto di essere molto giovani e di entrare come dirigenti in
situazioni gia strutturate, con dirigenti magari di 50 o 60 anni, che
avevano avuto un percorso di carriera molto pit lungo e piu difficile.
Abbiamo a tal proposito anche seguito dei corsi sulle tecniche di
approccio e di gestione del personale; ci hanno preparato a come
muoverci nel momento in cui saremmo entrati”.

I rapporti con il direttore generale sono descritti in termini positi-
vi dalla dirigente B. Vi sono momenti formali di incontro con caden-
za settimanale in cui il direttore generale riporta i contenuti degli
incontri con il capodipartimento che a loro volta i capidivisione si
impegnano a trasferire ai funzionari. Come si € anticipato, lievemente
piu critici appaiono le relazioni di scambio con i dirigenti delle altre
divisioni e con i propri collaboratori soprattutto quando questi
hanno un’eta e quindi un cammino professionale e anche una cultura
organizzativa molto diversa dalla dirigente B.

In questa percezione del proprio ruolo come tecnocrate, non stu-
pisce che il rapporto con la politica venga vissuto in maniera distac-
cata. La dirigente B ritiene auspicabile il principio della separazione
tra politica e amministrazione, ma lo giudica scarsamente realizzabile
sul piano delle relazioni tra il ministro e i capidipartimento o i segre-
tari generali. Afferma invece che a livello dei dirigenti di seconda
fascia non si avvertono particolari ingerenze della sfera politica nella
macchina burocratica. Sostiene poi che lo spoils system abbia avuto un
impatto significativo all'interno del ministero di appartenenza, por-
tando a numerosi ricambi e a mobilita interne. Conclude tuttavia
dichiarando che il criterio dell’affinita politica pur essendo rilevante
ai fini di una buona traduzione degli indirizzi politici in servizi e
politiche pubbliche efficaci non possa sostituire il principio della
competenza.

“E chiaro che (Iaffinita politica tra dirigente e ministro, ndr) un
po’ conti. Perd, almeno nel nostro caso, non tanto. Vi sono qui esempi
di direttori generali che sono degli ‘iper-tecnici’, molto specializzati
nella loro materia e che sono di colore diverso rispetto all’attuale
ministro. Questo & un dato positivo. Molto spesso si prescinde dal-
Pappartenenza politica e si nomina un tecnico. Alcune direzioni,
come la nostra sono direzioni molto tecniche. Non puo arrivare qual-
cuno che non abbia una competenza specifica. E infatti a capo di que-
ste due direzioni sono state chiamate due persone esperte del settore.
E evidente che quando ci sono entrambi i fattori, la competenza e
Iaffinita politica, il ministro preferira chi gli & piti affine”.
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